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RESUMEN: Adaptando la propuesta de D. Beetham (Beet1991) para el estudio de
la legitimidad en ciencias sociales, y tomando @enta los avances tedricos existentes
en el estudio de la dinamica de las politicas, ®atemjo propone un enfoque sintético
alternativo para el estudio de la estabilidad gahbio de politicas publicas, llamado
enfoque de legitimacion y dinamica politica LDPofpne que los procesos de cambio
sustantivo pueden darse de dos formas: bajo umealdégactiva o como un proceso de
desarrollo. Postula que con el reforzamiento y clicescion delpatrén de legitimidad
(categoria de analisis asociada a la politica papbe favorecen periodos mas o menos
prolongados de estabilidad que favorecen la pespitn de la politica, la l6gica de
adaptacion y de cambios incrementales, o inclusogsios planificados, prolongados en
el tiempo y complejos (negociados 0 no) de cambustantivos y graduales. Por otro
lado sucesos de caladshecksexternos, la interiorizacion de procesos globales
innovacion y difusién, o dinamicas enddgenas psopan fuerzas tales que impactan en
el patron de legitimidad asociado a la politicaggodan el cambio sustantivo de las
politicas. Al transformarse el patron de legitintid® consolida el cambio sustantivo.

PALABRAS CLAVE: teorias sobre las politicas pubticaambio de las politicas
publicas; dinamica de las politicas; legitimidad.

Explaining policy stability and change: A legitimaion and policy dynamics LPD approach

ABSTRACT: Adapting David Beetham's Legitimationdwer (Beetham 1991) model
for social sciences, and taking into account sytidltbeories of the policy process and
recent developments in policy change theories, phiger defines an approach for the
study of policy stability and change, (legitimatiand policy dynamics - LPD approach).
LPD assumes that substantive policy change prazmsdake two forms: as a reactive
way or as a developmental logic. The legitimacytgrat favors periods of policy
stability, based on perpetuation, the logic of aa@pn and incremental changes or
planned and long-time based processes of substanhanges. On the other hand,
focusing events, external shocks, the internabmabf global processes of innovation
and diffusion, or endogenous dynamics are all fotbat influence the system and may
lead to distortions in the legitimacy pattern. Gi@ann the legitimacy pattern induces
major policy change.

KEYWORDS: policy process theories; policy changeoties; policy dynamics;
legitimacy.

Introduccion

Parte fundamental en el estudio del proceso dedbiticas publicas es el cambio. Como

fendmeno en movimiento toda politica es dinamiocar;, fanto el cambio es una



caracteristica inmanente e inexorable (Capano anddit 2009b). Toda politica publica
esy estden cambio — dll policy is policy change’(Hogwood and Peters 1983:25)

(Capano and Howlett 2009b).

Con la aparicion y progresion en las agendas destigacion del marco de analisis y
desarrollo institucional (IAD por sus siglas enlés} (Kiser and Ostrom 1982; Ostrom
1990, 1999, 2007) y de los tres enfoques sintéficnds importantes para el estudio de
las politicas publicas: el marco de coalicionesnimras (ACF) de Sabatier et. al
(Jenkins-Smith and Sabatier 1994; Sabatier 1988]1;1%abatier and Jenkins-Smith
1993; Sabatier and Jenkins-Smith 1999; Sabatier \Aieible 2007); la teoria del
equilibrio puntuado o interrumpido (PE) (posteriente llamado Politica de la
Atencién) (Baumgartner and Jones 1991, 1993; JanédSaumgartner 2005; True et al.
1999, 2007) y el marco de corrientes multiplesuliple streamys o “ventanas de
oportunidad” (MS) (Kingdon 1984; Zahariadis 199902) se reconoce un indiscutible
fendmeno de desarrollo y proliferacion teoricas igM2009; Sabatier 2007a, ¢) y un

avance tedrico en politica publica aun inacabadp&8o and Howlett 2009a).

En este contexto, los marcos alternativos paratede de las politicas, tales como el
analisis de redes o el enfoque de construccioralsbein jugado un papel de sanos
contribuyentes, complementando las labores de &somn sintéticos, y ofreciendo pistas

de interconexiones tedricas ahi donde ha sido lgasiéntificar nexos potenciales.

! En adelante ésta y las demas siglas referidos enfioques teéricos que se ofrecen (con excepeion d
enfoque LDP) se corresponden con los acronimoa dedominacion en inglés, aceptadas en la literatur
especializada.

Z Se debe a Peter John el calificativo de enfogsieséticos” aqui usado. Este autor nos indica goéa
busqueda de teorias sobre las politica publicgajede bien importar las teorias ya utilizadasiemcea
politica (en este caso, en el institucionalism@&ginstitucionalismo, en las teorias socioecondémasa
teoria de la eleccion racional) asi como adapsatelarias ya usadas en ciencia politica (comoridaso
teoria de redes y los avances en el estudio dédas y el conocimiento). Las teorias sintéticasste
sentido, abarcan estas variables y las aportanaléuma u otra en una “sintesis tedrica” paraieapla
formacion y el cambio en politica publica (John8,92003).



Centrados en el proceso, algunos abordajes esusc#bbre el cambio convergen en
varios puntos con los enfoques sintéticos y usameahtos de los marcos alternativos
para profundizar en sus premisas, proponiendo abdirnt categorias de analisis y
motores del cambio distintos - véase por ejemplmetielo del régimen de politica

publica de Carter A. Wilson (Wilson 2000, 2006).

Otros trabajosbuscan explicar dimensiones especificas de lard@@ade las politicas,
identificando el papel de los actores clave enplalzacion—veto player model-theory
(Koning et al. 2010; Tsebelis 1995), o analizandpeatos especificos del cambio -
como el papel del liderazgo como empresa cole¢@apano 2009a), el problema de los
valores en conflicto (Stewart 2006) o de la capatiemprendedora (Mintrom and

Norman 2009).

Una diversidad de perspectivas dibujan por tantmoeiplejo paisaje teérico del campo
de las politicas publicas (Schlager 1997, 2003peeificamente el de la dindmica de las
politicas, donde cada cual define a su forma loanieende por politicas publicas y por
cambio. Con ello se hace patente la existenciandediversidad de alcances y énfasis,
que aunque consustancial al uso y generacién deadesin duda suponen un problema
Nno menor, con consecuencias importantes en logiestaomparativos y que influyen

negativamente en el desarrollo tedrico y en la @ade acumulaciéon de conocimiento

(Capano and Howlett 2009a).

% Hay ademas algunas propuestas alternativas giménde$ como “no consolidadas” para el estudio del
cambio de las politicas, como la de Peter Johm(1688, 1999, 2003) que hace uso de las tesis
evolucionistas insertas dentro de los marcos ot fin de destacar y rescatar el pensamiento
evolucionista en la conformacién de una teoria ggrsebre el cambio de las politicas. Por su phate,
propuesta de pluralismo metodologico que basad&®gerabend proponen (desde distintas vias) André
Roth (Roth-Deubel 2007, 2008) y Paul Cairney (Gaird007, 2009a, b) — este ultimo especificamente
propone un enfoquepolicy transfer windowy se basan en el reconocimiento de la imposdilide
lograr un mejor y Unico marco, y que sélo es pesithentificar en contexto el mejor marco analitico
tedrico para cada momento o aspecto especificcadabio.

“ El investigador no puede buscarlo y verlo toda temrias dicen al investigador qué buscar, estueés
factores pueden ser mas importantes que otros pimos pueden ser ignorados sin mayores
consecuencias (Sabatier 2007b).



A continuacion (1) se argumenta por qué la legitidradel poder puede asumirse como
un motor de desarrollo alternativo para el estuldida dindmica de las politicas, y los

elementos de la propuesta multidimensional de Detlzen en la que descansa el
enfoque de legitimacion y dindmica politica (LDR)ecaqui proponemos. Luego (2) se
enuncian los principales desafios metodologicosdyitos asociados al desarrollo de
enfoques sobre la dinAmica de las politicas publién el siguiente apartado (3)

entramos de lleno en el enfoque LDP en sus aswgignabordamos las categorias de
analisis propuestas: el patron de legitimidad (4psy l6gicas de operacion frente al

cambio, en donde se proponen ademas algunas hspgéeerales (5). El trabajo cierra

con un breve apartado que recapitula sobre latad&m, alcances y retos del enfoque
LDP (6) a fin de guiar ulteriores pasos para sy asotrastacion y refinamiento.

1. ¢Por qué la legitimidad?: Beetham, la legitimaciérlel poder y el estudio de

la dinamica de las politicas
Dada la reconocida complejidad inherente en elgaoale las politicas publicas y el
conocido llamamiento hecho por P. Sabatiasumimos que buscar nuevos referentes
que permitan explicar mejor la dinamica de las tjpal$, nuevas perspectivas que
ofrezcan una vision distinta o lleguen mas leja$ ¥ez) en su capacidad analitica y

descriptiva, es una tarea de fundamental trasceraden

Identificar en la legitimacion del poder un mot@usal de desarrollo de las politicas
publicas no habria sido posible sin el avance gusulpuesto el desarrollo tedrico sobre

la legitimidad, ocurrido en las ultimas dos décadas

® Su llamamiento inicial de 1991 (Sabatier 1991)rsizado en la primera edicién del LibFbeories of
the Policy Proces§1999), en donde se ofrecen una serie de recommienga en materia de desarrollo
tedrico para mejorar el campo de las politicasipabl(Sabatier 2007a). Sus recomendaciones son en
muchos sentidos los cimientos en los que estaradsando los esfuerzos de desarrollo tedrico relaliza
con posterioridad, como muchos de ellos aqui citado largo del documento.
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Tradicionalmente, la legitimidad (como producto)aylegitimacién del poder (como

proceso) no han sido objetos de estudio que senhas@mido como relevantes en la
investigaciéon en politicas publicas. Para los aarentos tradicionales en ciencia
politica, son los regimenes, actores e institucatave en el sistema politico los objetos
relevantes en el estudio de la legitimidad. Ladtipak publicas han sido concebidas
llanamente como productos (o instrumentos) que darparte de un todo mayor (el

sistema politico) y en tanto productos deben ahrég su legitimidad.

Tedricamente limitada, la perspectiva procesalitciadal en el estudio de las politicas
no ha ayudado. Bajo este enfoque la legitimacidmpaoéer ha sido tocada de una forma
bastante escasa o periférica. Se identificoO adairgacion policy legitimation como
una fase o etapa importante gelicy processy se redujo su estudio a la aprobacién
institucional de la politica, igualando asipelicy approvalcon elpolicy legitimation—
véase (Jones 1984; Palumbo 1987). Posterioresaafmnés en la literatura procesal
modificaron esta visidén y concibieron a la legitoi@em como una parte sustantiva del
proceso de toma de decisiones, ampliando asi Ipremsion de la legitimacion como
actividad potencialmente presente en todas las fdsdeproceso de las politicas. A juicio
de Peters, mas que la politica como instrumentéose legitiman son las decisiones de

la politica publica (Peters 1986).

En las udltimas décadas, la legitimidad y la legitmdn se han convertido en una
preocupacion creciente en las agendas de inveistigan ciencia politica. Se considera
con cada vez mas fuerza que mucha de la legitindddds regimenes democraticos se

obtiene gracias a lo que hace, cémo lo hace y praghkictos y resultados, es decir, al

® Aunque analiticamente si podria afirmarse que mdeha legitimidad de un régimen descansa endo qu
hace y produce, no se puede afirmar que la legiéichde un régimen descanse exclusivamente sobre una
politica publica especifica y que ponga en marthgisno.
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como y al desempefio de su gobierno, administragi@oliticas publicas (Bafion y

Carrillo Barroso 1997).

Trascendiendo la vision weberiana, las teorias mea@gentes sobre la legitimidad
destacan su caracter multidimensional (Beetham )1884ado no en la creencia en la
existencia de un poder legitimo, sino en una visidstantivA que descansa en cuatro
dimensiones clave (legalidad, creencias, consestitmiy rendimientos) y poniendo en
el ojo de mira a la legitimacion del poder. Por marte y dominando la literatura
institucional europea se encuentra la teoria degiéimidad democratica de F. Scharpf
analizando el papel de las instituciones politidasiocraticas, de los procesasp(it-
oriented y de sus resultadosutput-orientedi en su consecucién (Scharpf 2005; Scharpf

1998).

Nuevos enfoques en politicas publicas rescatan lagiéimidad como dimension o
elemento importante de las politicas publicas. dait de la construccion social, que
asume una concepciéon sustantiva de las politichika®] identifica en losationales
(justificaciones y legitimaciones) un elemento ¢itnvo clave de los disefios politicos

(policy designk (Ingram et al. 2007; Schneider and Ingram 199Ando asi a la

" Haciendo referencia directa a la postura weberiasaimientos de tal malinterpretacion las déscri
Beetham (1991) de esta forma: “Para un cientifozies, el decir que una relacién de poder dada es
legitima, argumenta Weber, no radica en realizguigio moral acerca de ésta a la manera de usofiit))
radica mas bien en realizar un reporte (el cuallpser empiricamente cierto o falso) acerca deelencia
de otras personas. El poder es legitimo cuanddlagumplicados en éste creen que lo es; la legitich

se deriva de la creencia de la gente en la legitichiPor tanto, Weber escribe, la legitimidad es
equivalente a la creencia en la legitimidad, y adgy legitimo es un poder que es entendido corho tal
(Beetham 1991). “El error no es Weber, sino agaétentifico social que ha reducido la explicaaitin
las creencias a los procesos y agencias de suidagdn e internalizacion, mas que al analisisode |
factores que otorgan a la gente bases o razone$ymalamentarla” (Beetham 1991). A juicio de Begtha
el legado weberiano asociado al estudio de laiteigidd se ha entendido e interpretado equivocademen
como un atributo o valor basado en creencias. &pidbgicamente, las consecuencias de tal error y
vaciamiento son que se hace incomprensible quéealgueda juzgar la legitimidad o ilegitimidad de
acuerdo con criterios analiticamente identificaliéssdecir, de acuerdo con unas caracteristichsiates
a un sistema de poder) mas alla de la creencia eristencia por la agregacion de percepciones por
sujetos individuales



legitimidad un lugar preponderante dentro del auialgdisefio, y entendiéndola como el

elemento aglutinador de los demas elementos catirtis de todo disefio politico.

La legitimidad adicionalmente ha comenzado a pesglcomo un referente importante
en el estudio de la dinamica de las politicas péblicuyos ejemplos mas claro podrian
ser el modelo Carter A. Wilson (Wilson 2000, 20@fie identifica a las crisis de
legitimidad como una fase clave para el estudiacdeibio sustantivo del régimen de las
politicas policy regimé; el trabajo de Eric Montpetit (Montpetit 2008)ayse orienta a
analizar como para los disefiadores de las politeasbtencion de legitimidad (via
conocimiento experto o implicacion ciudadana) es aspecto fundamental en la
formulacion (y especificamente en la creacién deefibs politicos); el trabajo de
Jennifer Wallner (Wallner 2008) relacionado corelgitimidad como criterio adicional
(frente a la eficacia, eficiencia y desempefio) deldmental importancia para explicar
el fracaso de las politicas publicgslfcy failure). Cabe destacar aqui el trabajo de Mark
Mcbeth et.al. (Mcbeth et al. 2007) cuyo ejercic® wnculacién de la literatura sobre
narrativas politicas y el cambio (en consonanciaa@cACF mayormente) ha permitido
orientar el estudio del cambio hacia las tacticase (incluyen dispositivos retéricos)
empleadas por los promotores de politicas y grugmsnterés (llamadas estrategias
narrativas) a fin de comprender como dichas esgfiegtese usan para contener o expandir
del asunto, y con ello legitimar o no opciones d#tipas, posturas y definiciones del

problema durante procesos de cambio.

Sabemos pues que la legitimacion del poder es aaega que los actores politicos se

desenvuelven en entornos institucionales y sistemeapoder que precisan gozar de

8 Ya en su momento, Deborah Stone advirtié sobnepitancia y complejidad de este objeto de estudio
vinculado a las politicas publicas. A su juici@ légitimidad es de algin modo del equivalente
politolégico de la mano invisible en economia: sabg que ésta existe como una fuerza que mantiene
unidas a las sociedades, pero no podemos dar &siplhes satisfactorias sobre cdmo generarla oysbr q
algunas veces es muy fuerte y otras pareciera aesap” (Stone 1997).



legitimidad. Al no ser un atributo inamovible o &#&to, los sistemas de poder y las
instituciones precisan no soélo dotarse de ella detacerlo de una forma continuada.
La busqueda de legitimidad es una prioridad paliin tanto su existencia favorece el
acatamiento y la cooperacion, la consolidaciénmdesituacion de poder y la estabilidad
del régimen, en definitiva permite la eficacia po# (frente a dindmicas de estabilidad,
perpetuacién de estado de cosas y ante procesefodmas o de cambios sustantivos).
La legitimacion es pues “una herramienta de usa j@E8 hacedores de politicas que
sirve para regular la conducta social y justifites procesos de intervenciéon que ellos
realizan” (lbafiez 2010). En la perspectiva de Bmeth“la legitimidad no soélo es

significativa para el mantenimiento del orden, garmbién para el grado de cooperaciéon

y calidad del desempeiio” (Beetham 1991).

En las democracias la legitimacion es un procestiram Yy necesario orientado a
mantener la creencia en la legitimidad del gobieznoturno, de las instituciones del
régimen politico y de los actores politicos domtearo en condicién de dominio. La
legitimacion del poder por tanto juega un papekre¢ren la accion politica, el debate
publico y la accién del gobierno, y esta fuertermenbndicionada por el entorno

institucional, tanto como por los valores y creaa@redominantes.

Las politicas publicas son componentes centraledaeaccion politica, y pueden
convertirse (como de hecho sucede) en medios ggiailos para la legitimacién de los
actores politicos y del régimen al que pertene@an.hecho coincidimos que “en el
contexto actual de descenso de la confianza sabreagacidad para gobernar, los
politicos tienden a ejercer presion sobre los dideres de politicas a fin de incrementar
la legitimidad de las decisiones” (Montpetit 20@#2 entendiendo asi a los disefios

politicos como una fuente importante de legitimidad sentido inverso, los fracasos en



los disefios politicos contribuyen muchas veces daear déficits de legitimidad

(Montpetit 2008).

La propuesta de Beetham (Beetham 1991) para eliedde la legitimidad en ciencias
socialed en la que descansa el enfoque LDP sefiala queelawédn de poder es (o serd)
legitima en el grado en que: a) se encuentre eforroidad con las reglas establecidas;
b) las reglas del poder puedan ser justificadasref@rencia en creencias compartidas
tanto por los dominantes como subordinados; yisf@rvidencia de consentimiento por
los subordinados sobre una relacién particularadep(Beetham 1991§.Mejorando el
modelo de Beetham, M. Alagappa (Alagappa 1995) iafiada cuarta dimension de
legitimidad, que es aquella que se vincula direetam con la efectividad y los
rendimientos en el uso del poder. A su juicio, ‘hbsterior elemento — un adecuado y
efectivo uso del poder- es necesario para completastructura de la legitimidad. Se
refiere al uso efectivo del poder estatal con leaseeglas aceptadas para la promocion

del interés colectivo y el bienestar de la comuhipalitica” (Alagappa 1995)-

En el debate publico y en las arenas de decisa@rigbitimaciones son catalizadoras de
la formacion, adopcién y aprobacién de las polticaie una vez consolidadas refuerzan
el disefio de la politica y sus elementos constitsti En regimenes politicos donde la
legitimidad institucional y por rendimientos es mndificil de conseguir (o bien tiende de
forma recurrente a su desaparicion, erosion o ithhiento) la legitimacion del poder

como motor causal del desarrollde las politicas adquiere una relevancia analitica

% Véase cita 7.

0 «E| primer nivel es el de las reglas, el seguniddeda justificacion basada en creencias, y ekterel
de las acciones. Los tres niveles no son alteragtiebido a que todos contribuyen a la legitimiétzd
tres proveen a los subordinados bases moralegpacatamiento y la cooperacion” (Beetham 1991).
1 Esta cuarta dimension de legitimidad basada efekividad y los rendimientos fue anteriormente
advertida por otros autores (Deutsch 1976; LinZ71@&set 1987) resaltando la estrecha relacion que
guarda la eficacia y los rendimientos de la acpidiftica para la legitimidad y la estabilidad de lo
regimenes politicos en su conjunto. En suma, legitimidad por resultados, y también una preociguac
central de otros estudios que vinculan la legitadide la accion gubernamental con la gestién y
administracién publicas (Bafién and Carrillo Barr&887; Cabrero Mendoza 1997; Carrillo Barroso

1997; Villoria Mendieta 1996)



politica superior (acaso prioritaria) en estosgmisregimenes, que sobre aquellos otros
con democracias y regimenes mas consolidados (diengeioridad o el problema
persistente de la clase politica o de las coalgsanayoritarias no es la de legitimarse a
través de la accion de gobierno y de las politmaslicas que promueven y llevan a

cabo).

Evidentemente, una caracteristica sistémica fundtahdistintiva de los procesos de
elaboracion de politicas publicas en paises meesarallados, y en donde la fragilidad
institucional es una norma, donde las instanciagalbéerno - pese a su podes-a-vis
sus sociedades - tienen un escaso margen de maniebrun déficit crénico de
legitimidad que desemboca la mayor parte de lassven undegitimidad cuestionada

(Horowitz 1989).

A nuestro juicio, asumir la propuesta multidimensiode Beetham-Alagappa (1991-
1995Y2 y de la legitimacién del poder como referente prastudio de las politicas
publicas y del cambio resulta no sélo viable, siambién relevante para aquellos
contextos politico-institucionales en donde latlegdad de los actores, gobiernos y
politicas publicas (en tanto caracteristicas olgstanalizables de objetos de estudio que
configuran un sistema de poder) no se dan por desia establecidas priori, y donde

la legitimacion del poder -como proceso orientadatyvidad presente en todas las fases

del proceso de las politicas (Peters 1986) - nigrdorma determinante las agendas,

12 Este esfuerzo de investigacion no es el priméajeaque buscar aplicar el modelo de David Beetham
para el analisis de politicas publicas u objetosgiedio asociados. Ernesto Carrillo y Rafael Bafion
(Bafion and Carrillo Barroso 1997; Carrillo Barrd€97) exploraron esta veta al proponer una addptaci
en la aplicacion de este modelo para el estudle Bgitimidad de la administracion publica usaetio
marco de las arenas de poder de T. Lowi, y cuydtezio reflejé una tipologia similar a aquella pregta
por F. Scharpf (Scharpf 2005; Scharpf 1998). Par laido, centrandose en los sistemas de creencias,
Simon Matti presenté su disertacion doctoral (2G#ptando el modelo multidimensional de legitirdida
de Beetham a la evaluacién de politicas publicas.un estudio de caso sobre las politicas
medioambientales en Suecia. Su propuesta no obsarmientra en concebir las politicas como sistelmas
creencias en clara consonancia con el marco diioo&ls promotoras ACF y en proponer un marco para
la evaluacion de politicas basado en la correspmi@é€o no) entre las dimensiones de legitimidad de
Beetham y los sistemas de creencias del ACF (I26@9).
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expectativas de los actores politicos y condiciGmaveces de forma definitiva) la

interaccion politica en el proceso de las politpaslicas y en el cambio.

2. Desafios teoricos y metodoldgicos asociados a lofogues sobre el cambio
Sobre la base de los avances en la literatura ((©ap@09b; Capano and Howlett 2009a,
b; Howlett and Cashore 2007, 2009), argumentamedajtelevancia y aplicabilidad de
los modelos y teorias sobre el proceso de lasiqadity sobre su dinamica (tanto
aquellos existentes como aquellos por venir) degprende tres aspectos teorico-

metodoldgicos clave:

a) En qué forma los enfoques tedricos permiten lausioh de los condicionantes
institucionales y estructurales del régimen patitien la articulacion de las
politicas (O'Donnell y Oszlak 1976; Oszlak 1980)en su dinamica especifica
inherente(Medellin Torres, 2004). Las propuestas teoricdstentes sobre el
cambio mayormente asumen en sus fundamentos comekcipropias del
pluralismo o la existencia de condiciones sistémiqaopias de paises
desarrollados, con democracias sélidas y con umdiaamstitucionalidad formal
(y en cuyo cobijo han sido concebidas, incubaddssarrolladas la mayor parte
de los enfoques sintéticos dominantes). Tales camdis son: a) una clara
division de poderes; b) una sociedad ampliameng@anizada; c) regimenes
politicos con una institucionalidad completa; dnderacias fuertes y estables; e)
burocracias publicas consolidadas, y f) contraiittaral pleno por parte de los
poderes publicos, y donde por supuesto la legiachide gobierno, de los

poderes publicos y sus productos (o politicas pas)iestan fuera de discusign.

13 Una relatoria exhaustiva de tales condicionargeapa a los alcances de este trabajo, por o ptml 0
por nombrar el ejemplo de la division de poderksgentralizacién del poder: los regimenes politico

pueden contar en lo formal con una clara divisiépdderes y un poder ejecutivo sujeto al Estado de
derecho, garantizando un equilibrio y distribucifara entre poderes constituidos, pero estar praktica
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Evidentemente (y no importando el grado mayor o anetle autonomia
subsistémica) las politicas publicas ni operanleraeio institucional ni tienen
una vida independiente del entorno y del régimelitigm que las ve nacer y
contiene. Se trata del problema que representea@s caso) el contexto politico
e institucional como determinante de las politigagge los factores sistémicos,
culturales, estatales y del régimen politico (Cabidendoza 2000; Torgerson

1985) que determinan el proceso y el cambio.

b) de su capacidad para incluir y explicar causas,adicas (patrones politico-
estructurales de estabilidad y de cambio) y paddiles sistémicaspas alla de
aquellas tradicionalmente asumidas dentro de laodokia neoincremental
actual (Howlett, 2007; Howlett & Cashore, 2009). Frentdaadiversidad de
procesos de desarrollo y de la dinamica de ladiqadi (més alld del cambio
incremental como norma y del cambio sustantivo yupo — equilibrio
interrumpido - mayormente provocado por fuerzasetales que impactan en el
subsistemd], se plantea la cuestion de si un solo enfoqueipser capaz por si
mismo de incluir todas las causas, las dinamicg®gjbilidades sistémicas —

tanto de continuidad como de caniBie ya advertidos por la literatura. Las

(y gracias al sistema de partidos, el nivel deradinaicion politica o dependencia decisoria o
presupuestaria) tremendamente supeditados al ptertivo o la institucién presidencial.

4 A juicio de Howlett (Howlett and Cashore 2007, 2D(Howlett and Cashore 2009), la aportacion de
Hall ha definido en muchos sentidos los avanceictedy la agenda de investigacién en los Ultimos
veinte afios, y en ella se basa la llamada ‘ort@dogbincremental homeostatica’, paradigma que asume
a) la expectativa generalizada de un conjuntodige& procesos de estabilidad - de institucionatzagor
dependencia del trayecto- en las deliberacione® dab politicas; la expectativa de ocurrenciare u
patron tipico de cambio de las politicas - equiitimterrumpido- que resulta del rompimiento de un
monopolio de politica previamente institucionaliaag b) la explicacion tipica de por qué esto ceula
alteracion de las creencias del subsistema delsigmimente a algin tipo de perturbacion societal.

!5 Es preciso destacar en este punto que aunqueasgdanaliticamente es posible separarles, la
estabilidad y el cambio de las politicas son fermfeeenseparables. Se trata de dos caras de la misma
moneda (Linder 2003). “Demasiado a menudo estogléosentos del desarrollo de las politicas han sido
considerados por separado, pero dado que la pabitiblica es un fendémeno continuo, tanto la estaloil
como el cambio constantemente coexisten” (Capaddiamviett 2009a). Estudiar la dindmica de las
politicas implica comprender de forma integradasdbs fenédmenos. No puede explicarse
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teorias sintéticas sobre el proceso de las pditiea ofrecido explicaciones mas
bien similares respecto de los tipos de factoregemtos que dan paso al cambio
sustantivo (Schlager 2007). Este es el caso de| BAIACF, del enfoque MS y
(con mucho mayor coincidencia) en la teoria’®En la literatura en politicas
publicas, no obstante, a veces se obvia la imptdate los factores globales
exdgenos y sus causas, cuya existencia favoreamupve procesos de difusion

y cambio en las politicas publicas (Dobbin et aD2).

Tabla 1. Las causas asociadas al cambio sustantivo

Origen enddgeno Origen exdégeno
. Shocksnternos focusing | Perturbaciones societales
Reactiva .
eventselite turnovey. (shocksexternos)
Procesos de aprendizaje | Interiorizacion de procesos
Proactiva | orientado ¢riented externos (subnacionales,
learning) o de nacionales, internacionales|o
(proceso de | interiorizacion del uso de | globales) de innovacion y
desarrollo) | experiencias ajenas difusion (coercion,
(lesson drawiny dependencia, isomorfismo)

Fuente: Elaboracién propia

La tipologia propuesta aqui permite identificarogfen y la postura sistémica
frente a los detonantes asociados al cambio. Rerademas incluir a los
procesos de innovacion y difusién dentro del caotebe las causas asociadas al
cambio, y resaltar que sélo mediante la intericitaa de tales procesos al nivel

subsistémico tienen efecto en las dinamicas o sgbpos del cambio sustantivo.

Entre las causas (origen y légicas) y las poseéudad sistémicas (tipos de cambio
sustantivo), la literatura mas reciente convergdaeidentificar mecanismos (o
subprocesos) mediante los cuales opera al intdelcsubsistema la interaccién y
la dindmica politica, tales como los ‘caminos cadsi del cambio sustantivo’

(Sabatier and Weible 2007); los ‘mecanismos de pudacion’ usados para

adecuadamente el cambio de las politicas sin corbper qué de la estabilidad de las politicas, y
viceversa. Metodoldgicamente ello implica vincudambos fendmenos en un solo acercamiento de estudio.
18 El reconocimiento en el marco ACF de nuevos casaniticos del cambio - fuerzas endégenas que
también favorecen el cambio, asi como “acuerdosciados” al interior del subsistema, han sido
determinante para incrementar la capacidad explecdel mismo.
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influir en la seleccién (Zahariadis 2007); los ‘raeismos para influir en la
atencion’ y en la priorizacion de asuntos en landge(Jones and Baumgartner
2005; True et al. 2007); las ‘estrategias narratiydicbeth et al. 2007) del
cambid’; los ‘mecanismos para comprender el cambio arp#etia estabilidad’
(Linder 2003), o los ‘mecanismos de estabilidadaynbio de las politicas’
(MPSC) que - entendidos como procesos generatiapsales — generan
‘secuencias complejas de eventos’ en la dinamidasipoliticas publicas (Real-
Dato 2009a).

Respecto de los productos o posibilidades sisté&mited cambio sustantivo,
ademas del equilibrio interrumpido, las otras fande cambio sustantivo
identificadas desde varias fuentes por Howlett (le¢ttvand Cashore 2007), y que
(en algunos casos) son enfatizadas por otros manat#gicos son: i) el cambio
por aprendizaje orientad@dlicy oriented learning de orden instrumental que
fuerza el cambio sustantivo en las creencias pdafsin el modo de cambio
sustantivo que mejor ha estudiado el ACF (Meier92@abatier 2007a, c); ii) el
cambio paradigmatico programado, forma de cambionng estudiada y que
consiste en cambios sustantivos sobre los finesa Has cuales se dirige
formalmente la politica, producto de cambios prowdos, de una planificacion
y no deshocks Cambios sustantivos en las politicas que ocuerefa ausencia

de cambios institucionales dan fe de este tipoadebe sustantivo (Howlett and
Cashore 2007). En el ACF un equivalente seria &lopade cambio por

“acuerdos negociados” (Sabatier 2007a, c); iii) lw@ren medios y objetivos
instrumentales provocado por el uso de la expadeagna lesson drawiny

(Rose 1993), donde los fines siguen siendo los nsgpero cambian los medios

" A juicio de los autores, se pueden definir cinswagegias narrativas, algunas de ellas cazaraceoltia
de la construccion social: a) la identificaciongdmadores y perdedores (es decir, la definicida de
poblacién objetivo), b) la construccion de beneficy costos (beneficios y cargas); ¢) el uso déaiims
aglutinadores, d) las llamadas sustituciones di¢éigasd (policysurrogate3 y e) los argumentos de
certidumbre o desacuerdo cientifico (Jones and McB@10; Mcbeth et al. 2007).
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para atender el problema; y finalmente iv) el cangyadual-paradigmatico, que
surge como resultado de la acumulacién de camhimrementales durante un
plazo largo de tiempo, que desdibujan completamémt@olitica tal como
inicialmente fue concebida (Howlett and Cashore7200

c) de su capacidad para tomar en cuenta e incluir odola mayoria de los
componentes, dimensiones o elementos constituta/das politicas publicasy
con ello, advertir con precisibn qué cambia cuandorre el cambio de las
politicas. El problema en cuestién es tpeespuesta sobre qué cambia cuando
cambia una politica publica no es una respuestdente pues cuando ocurre el
cambio de las politicas no cambian necesariamentestlas dimensiones de la
misma, 0 no cambian sélo las dimensiones privitdgapor el enfoque tedérico
usado en cada cadms acercamientos tedricos existentes ni habldo désmo
cuando se habla de politicas publicas ni hablalo deismo cuando se habla del
cambio (Howlett and Cashore 2007), destacando wexias dimensiones pero
ignorando otras (John 2003; Real-Dato 2009a, bsaMil2000). Desde la teoria,
el objetivo al abordar el problema de la varial@pahdiente esfrecer una base
minima comun para definir los elementos o compasemte las politicas
publicas. Se plantea por tanto la cuestion de si la debnidile la variable
dependiente exigird (0 no) en los enfoques tedritmyminantes adaptaciones o
revisiones fundamentales a fin de incluir todas damensiones, elementos o
componentes asociados al cambio (ejercicio quefrdamtarse implicaria para
algunos enfoques un tremendo reto por su compthjid@oincidimos en que el
esfuerzo de definicion e identificacion comin egpriescindible si se quiere
avanzar tedricamente en este subcampo (Capano awbetH2009b; Howlett

and Cashore 2009). Esfuerzos de propuestas tigagrientados a tal fin han
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sido ya identificados y desarrollados desde vafiestes (Cruz-Rubio 2011;

Howlett and Cashore 2009; Real-Dato 2008%).

A juicio de Capano, la posibilidad de que una teesiplicativa general sobre el
cambio de las politicas sea viable ontolégicaméegedecir, si existe o puede
existir como tal) tiene que ser cuidadosamenteuedal. Si consideramos la
universalidad de la teoria, el problema consiséirigue los enfoques hasta ahora
desarrollados deberian ser capaces de explicas {@d mayor parte de) las
diversas dinamicas y posibilidades sistémicas.oBiopro lado somos incapaces
de reconocer su universalidad, el problema ted@tcdistinto y se centraria en el
desarrollo especifico de teorias y modelos (Caigt#®y7, 2009a, b) o en funcion
de los tipos de cambio significativo y para lostidies niveles de abstraccion

(Capano 2009b).

3. El enfoque de legitimaciéon y dinamica politica LDPasunciones
¢, Como asociar las dimensiones para el estudio ldgitanidad con la dinamica de las
politicas? ¢ Es la legitimacion del poder una végialzplicativa clave para el estudio del

cambio de las politicas publicas?

Proponemos que la identificacion de las dimensiqaga el estudio de la legitimidad
ofrecida por Beetham hace viable la conformacioumlenfoque para el estudio de la
dinamica de las politicas como el aqui propuestpjey(aunque enfatiza su pertinencia y

aplicabilidad en aquellas politicas publicas prosetes de sistemas politicos

'8 A juicio de autores como Capano y Howlett, muatstsidios sobre el cambio de las politicas contindan
demostrando una profunda ceguera cuando se leserafsus premisas metodoldgicas y epistemoldgicas,
dando por resultado una ‘innecesaria diversidadcgue secciona perspectivas y evita el
enriquecimiento tedrico’, y donde ‘es imperative@gnuchos problemas teoricos en el estudio del @ambi
de las politicas sean abordados y resueltos sesengle avanzar en el progreso empirico y conclegua
este area de estudio’ (Capano 2009b). Adicionalememta gran cantidad de estudios sobre el cambio de
las politicas sin un anclaje teérico establecidqug mayormente equiparan conceptualmente programas
con politicas publicas) se centran en la dimensp@rativa, organizativa, gerencial o de disefio
programatico, reduciendo el estudio de las pofitean ejercicio descriptivo sin mas intencién lgue
contar un proceso, un antes y un después.
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caracterizados por una fragilidad institucionalna legitimidad cuestionadas) permite el
didlogo con otros esfuerzos tedricos previos, tamimo la inclusion de las diversas
causas, dindamicas y dimensiones del cambio reommie identificadas como

determinantes por la literatura.
Consecuentemente, enunciamos las siete asuncioneipgles del enfoque LDP:

a) En concordancia con la teoria de construccion kdbigram et al. 2007;

Schneider and Ingram 1997), las politicas publgmas disefios politicopélicy

design3 que cuentan con unos elementos constitutivaslas alla de tan

importante identificacién, el enfoque LDP reconogee los elementos

constitutivos de los disefios también definen vy igomén una relacién de poder

que se encuentra asociada al régimen politico ycquadiciona la participacion
de los actores implicados en el proceso de lagiqadi (fundamentalmente a

aquellos de la coalicion dominante).

b) Asociado, de los nueve elementos de los disefdigcps| uno es distinto dado su

uso como elemento cohesionador: lagonaleso legitimacionesCiertamente,

los rationalesson disefiados como elementos asociados a algamos,vo todos
los demas componentes de los disefios politicog gosstituyen a nuestro
entender en el elemento determinante para la exihic del cambio. La

configuracion especifica de loationaleso legitimaciones para una politica y un

19 Segan Ingram et. al. (Ingram et al. 2007; Schmeidd Ingram 1997) son nueve : La definicion del
problema y los fines perseguidos; los beneficioargas a ser distribuidos; la poblacién objetios (1
actores que reciben, o pueden recibir beneficicargas); las reglas (lineamientos que determinamqu
hace qué, cdmo, con qué recursos, quién es elegtblE las herramientas (los incentivos o ausedei
los mismos), dirigidos a personas y agencias paeagtien de acuerdo a los lineamientos de lagaolit
la estructura de implementacion, que incluye eh jplara la implementacién de la politica, que inallos
incentivos y recursos de las agencias publicasgldogro de objetivos; las construcciones socjdlas
imagen de la realidad, los estereotipos que leegdiiiza para dar sentido a la realidad tal coano |
percibe); las bases o fundament@gi¢naleg, las justificaciones y legitimaciones implicimgxplicitas
para las politicas publicas, que incluyen aqueltasias en el debate; y las asunciones subyacentes
(explicitas o implicitas) acerca de la causalidaych, de las capacidades personales u organizdeson
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d)

momento determinaddefine un patron de legitimida¢tategoria de andlisis
principal del enfoque LDP) y que esta asociadopléica publica. El patrén de
legitimidad se constituye pues en el elemento egldor de los ocho elementos
restantes de los disefios politicos, y proporciolzapmlitica de una razén de ser,

consistencia y coherencia.

En mucho la fortaleza del patrén de legitimidadedutna la eficacia politica de

la _coalicion mayoritaria en la contencién, gobeidag/o promocidn (gestion)

del cambio Condiciona la légica de la estabilidad politicke los cambios

incrementales y de procesos planificados, proloog&th el tiempo y complejos
(negociados 0 no) de cambios. Por tanto, el patediegitimidad también podria
explicar tendencias subsistémicas de resistengambio o de perpetuacion de
las politicas basados en la eficacia prolongada laeestabilidad del régimen
(Linz 1987; Lipset 1987), aun y cuando se hagaantas formas no legitimas de
poder. Evidentemente, el patron de legitimidad iasloca la politica cambia
cuando cambian losationaleso justificaciones, asi pues no es inamovible. De
hecho son precisamente las transformaciones eatréinpde legitimidad los que

dan cuenta del cambio sustantivo (véase d).

Frente al cambio, los intereses, las ideas, lo®resl el comportamiento
estratégico y la informacion interactian al intedel subsistema con los disefios
politicos y los actores implicados. Es bien salide los actores politicos se
implican en el proceso de las politicas no solo eofin Gnico y primordial de
responder a problemas sociales percibidos, sindiéampara favorecer sus
propios intereses politicos y carreras (Schlagdr Blomquist 1996). La forma
mas clara para hacerlo esta en controlar la pmliticus procesos de cambio.

Como en enfoque ACF (Sabatier and Jenkins-Smitl9;188batier and Weible
18



2007), el enfoque LDP asume que los actores pmditimteractian como
individuos organizados en coaliciofisLos actores politicos de la coalicion
mayoritaria buscaran siempre controlar los procegsusulados al desarrollo de
las politicas (véase f), es decir, a controlar isdrdica, aunque a veces se den
casos en los que circunstancias excepcionalesyrelemto del ciclo politico o los

disefios institucionales prevalecientes provoquenejo no ocurra ast.

El desarrollo de diversos mecanismos de estabifdadmbio de las politicas
publicas (en el debate publico, en los entornosrorgcionales y las arenas de
decision) y el uso de las narrativas definen lamiica de las politicas. Con su

puesta en marcha los mecanismos de estabilidadnpicay las estrategias

narrativas pueden generar distorsiones al nive$istéimico y provocar cuatro

tipos distintos de alteraciones en el patron ddimeigad asociado a la politica

publica. Como resultado de la dinAmica de lasipaftit el patrén de legitimidad

puedediluirse 0 desaparecdorzando la extincién o terminacién de la politiga

puede debilitarse 0 _cuestionarse- gracias a la identificacion, generacion o

acentuacion de inconsistencias que efectivamefiteyém negativamente en el

patron de legitimidad o en las asunciones causpiexjereforzarse- mediante

la inclusion o robustecimiento de argumentos dfjaationes, o la identificacion

2 Al igual que el marco ACF, el enfoque LDP propeheso de la categoria “coaliciones” o “coaliciones
promotoras”. No obstante, a diferencia del misneding la existencia de las mismas con base en su
postura frente al proceso de las politicas, y éBpamente con su postura frente a cambios potkascia
(mas que con base en sus sistemas de creenciag)eYma de las dimensiones clave para el esteda d
legitimidad radica precisamente en las creenciagectidas, y que aquellas estan incluidas denttosle
rationalesde los disefios politicos, el enfoque LDP no esiral debate tedrico sobre qué factores
definen, mantienen unidas o desintegran a lascioadis de politicas.

! podria pensarse que el cambio es controlado emtochento por la coalicién dominante. Sin embargo
ello no siempre es asi. En ocasiones, la coal@idninante del subsistema pierde el control sobre la
politica, y el cambio es detonado desde ‘fuera’,gpgemplo, por imposicion jerarquica - véase mesrani
de cambio exégeno - en Real-Dato (2009). En otrasiones, los miembros de la coalicién dominante,
aunque controlen formalmente la decision, se encaefuertemente condicionados, lo que limita su
rango de accion (Nota: agradezco a revisor anépsteaclaracion)

2 En los casos bajo los cuales la terminacién gelisica @olicy termination es el paso l6gico o
inevitable, dada la desaparicion del problema pahii las causas sustantivas que dieron origensahoni
La literatura sobre la terminacion de politicasrdhceste tema con bastante profundidad (deLeon)1978
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f)

de eventos o resultados que sirven para fortatdqaatron de legitimidad previo

y consolidarlo, - 0 puediansformarse-, mediante el cambio en los elementos

de los disefios politicos, modificando asi la ettimacinicial del mismo y del
patron de legitimidad que conforman I@ionales No todo cambio en algun
elemento de los disefios politicos altera necesaritarel patron de legitimidad.
Es solo con este Ultimo proceso (con la transfoidnadel patrén de legitimidad)

cuando ocurre el cambio sustantivo (véase tambiéfic@ 3).

La dinamica de las politicas en general, y consgensentelos procesos de

cambios sustantivos, pueden darse bien bajo unaddeactiva o bien como un

proceso de desarrolloSe identifican cuatro tipos de logicas de operadeén

cambio: a)homeostatica de respuesta a shodKsestratégica de aprendizaje,
promocion e innovacignc) termostatica reformistay d) de continuismo y
contencion Las logicas de operacion frente al cambio son tip@logia de
posturas que los actores de la coalicion politioenidante (organizados en
coaliciones) podran esgrimir para enfrentarse agsms potenciales de cambio.

Por su relevancia dentro del enfoque LDP ahondasemallas mas adelante.

Como ya se ha dicho, los actores politicos de #iagén mayoritaria buscaran

siempre controlar los procesos de desarrollo dpdiiicas Bajo este imperativo

buscardn definir una postura sistémica para emfrsmt y controlar los

mecanismos de cambio detonados, llevar a cabo ndaettas estrategias

narrativas. Con ellos buscaran las legitimacionss les permitan influir en la

seleccién y mantener el control sobre los citadosasos. Para el enfoque LDP,

éste es el moévil fundamental que guia el compodatmide los actores politicos

frente a la dinamica de las politicdsa lucha politica en el proceso de las

politicas descansa en la legitimacién del poderlelgitimidad es el medio (el
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gran medio) para el adecuado logro de las obligasicy aspiraciones politicas
de los actores implicados, tanto como para favorscs propios intereses
politicos. Si la legitimidad (...) permite el ordéa estabilidad y la efectividad de
un sistema de poder, entonces podriamos esperalogysoderosos busquen
asegurar y mantener la legitimidad de su poderdidaventajas para ellos. (...)
‘Todo poder busca establecer y cultivar una creeani su legitimidad, escribio

Weber (Beetham 1991:34).

Al nivel micro® el enfoque LDP no se aleja demasiado de modelmdigiduo
de racionalidad limitada y del modelo racional paimental sobre el cual
descansan los enfoques sintéticos. No obstantejeasuie los actores usaran
todas las formas de inteligencia como recurso (guabiduria administrativa y
las teorias de la decisibn dominantes defiendea}, alla de la intencionalidad
basada en la racionalidad orientada a fines (Baim26806) sea comprehensiva o
limitada®* Las limitaciones vendrian dadas por el nivel déomamia del
subsistema, por las restricciones Yy oportunidadesporales, politicas,
institucionales, entre otras. Sobre esta base, altisres politicos podran
establecer y cambiar su postura individual y stigpacion subsistémica en el
proceso de cambio asi como las estrategias y psstuttividuales a usar de cara
un cambio potencial (Cruz-Rubio 2010). Podran acem arreglo a valores
(incluso a valores en conflicto) (Stewart 2006) falena oportunista (sin arreglo
a valores) o desarrollahipocresia organizada es decir, manifestar un

comportamiento caracterizado por incoherencias|graeeder de los actores

23 A juicio de Sabatier, toda teoria sobre el proakstas politicas debe basarse o desarrollar ureimod
coherente del individuo. Debido a que la hechurksl@oliticas es realizado fundamentalmente passe
humanos, es extraordinariamente dificil desarrglldar entendimiento a un proceso en donde eledje d
mismo es una “caja negra”. El modelo del indivithaodemostrado ser un eje fundamental de desarrollo
de toda teoria sobre el proceso de las politichkoas (Sabatier 2007a).

4 N. Brunnson sefiala que las distintas formas geeliia (intencionalidad, imitacién, experimentaaén
seguir reglas) son tipos puros, y que en la pragtieeden usarse solas o en combinacién (Bruns€).20

21



politicos, dada la escogencia selectiva y difegaide posturas en el discurso,
las decisiones y las acciones, a fin de manejaeflejar adecuadamente el

conflicto (Brunsson 2002, 2006).

A fin de controlar la continuidad o los procesodepociales de cambio, los
actores politicos de la coalicion mayoritaria doamite tendran incentivos para
ganar adeptos incorporando a actores a su causdajetiendo el patron de
legitimidad. Tendran también incentivos para veiseersos en ldgicas
proactivas y transformar los disefios politicos &xs @ae una mayor legitimidad
(es decir, promoveran ciertas estrategias nargtyaiertos disefios politicos
favorecidos por la adopcion de la légica de opérgcsiempre que estos cambios
no alteren sustancialmente la relacion de poderlbajue descansan los disefios,
ni sobrecargue (en recursos o tiempo) a los miesnteda coalicibn dominante.
Excepcionalmente puede darse el caso de que elicatada politica sea tan
estratégico como necesario dentro de la agenda (antual la restriccion en
recursos y tiempo no es un impedimento ni el reaclampolitico de los

miembros de la coalicibn dominante).

Para promover el cambio o evitar procesos de camistantivos adversos y
liderados por las coaliciones dominantes, los astpoliticos de las coaliciones
minoritarias buscaran forzar cambios en la l6gieaperacion esgrimida por la
coalicion dominante, alterar alguno de los comptesede los disefios politicos,
usar estrategias narrativas (Mcbeth et al. 20073 papandir el conflicto, usar
simbolos o sustituciones politicasufrogate}, argumentos de desacuerdo
cientifico, a fin de cuestionar o deslegitimar lamposicién, acciones y
rendimiento de los miembros de la coalicibn magoat o de la opcion de
politica en disputa, fortalecer su posicion y d#&pidn de recursos como
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9)

coalicion minoritaria, o bien hacer evidentes (blwas) formas no legitimas de

poder o inconsistencias en el patron de legitimaksatiado a la politica.

De esta manera, el enfoque LDP propone gue essingatera tripartita la que

debe tomarse en cuenta para explicar el origensubprocesos, las posturas, y

los productos asociados a la dinamica de las gadit{las |6gicas de operacion,

los mecanismos de estabilidad y cambio, y las tegiess narrativas)Estas

dimensiones interactian entre si, se condicionanjnuyen y definen la

dindmica de las politicas y su resultado, y esttarthinadas evidentemente por
las variables institucionales y estructurales d@dis por el contexto politico e
institucional, los factores sistémicos, culturakestatales y del régimen politico

especifico en cada caso.

Gréfico 1.

Legitimacién y dinamica politica
Causas, légicas de operacién, mecanismos, estrategias narrativas y resultados

Resultados sistémicos de la

Causzas asociadas Objetivo Controlar =g )3
mayormente ala genesis del £l proceso de cambio, dinarmica de [as politicas.
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Fuente: Elaboracion propia con base en varios esittwdos ellos citados en este documento.
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4. El patrén de legitimidad y la justificacion del pocer
Dado que la legitimacion del poder es un procesiigmorientado a la justificacion y
defensa de una relacion de poder (de un produatstitucion del sistema politico) las
dimensiones de la legitimacion propuestas por BeetAlagappa deben vincularse a los

tipos de justificaciones que existen para legitiomaa relacion de poder.

Previamente en otro trabajo se propuso que exisiaino tipos de justificaciones que se
pueden generan para la legitimacion una la relag@mpoder (Cruz-Rubio 2002). Las
llamadas (@) justificacionesmperativas (sobre por qué es necesario generar un
instrumento de accién publico-gubernamental); (stificacionesprocesales(o del
quién y como en el juego politico y en las arenasddcision), (c) justificaciones
operativo-instrumentalegobre los fundamentos y argumentaciones sobreukss las
organizaciones publicas responsables ponen en aardmplementan las politicas en
cuestion) (Hood and Jackson 1997; Hood and Jack86ed); y (d) las justificaciones
sumativas o de valor publicque se basan en el resultadot¢ome) impacto sistémico
final de la politica, tanto potencial como efeathente obtenido, y se refiere esta ultima

al impacto publico-social atribuible a la aplicacide la politica en cuestion.

Adicionalmente, cruzando esta tipologia con laitede la legitimidad democratica de F.
Scharpf (Scharpf 2005; Scharpf 1998), las justiflmaes de tipo procesales (b) y
operativo instrumentales (c) pueden bien referirda “legitimacion por proceso” (el

gobierno del pueblo), mientras la justificacion stina (d) y la imperativa (a) puede
referirse a la “legitimacion por resultados” (gobie para el pueblo). Vinculados los
tipos de justificaciones con las cuatro dimensigueas el estudio de la legitimidad, es
posible construir un modelo grafico que ubica Ipsg de justificaciones y los vincula
con las dimensiones para el estudio de la legiathigonformidad legal, justificabilidad

de las reglas en términos de creencias compartaasentimiento y rendimientos)
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(véase Grafico 2). Cabe destacar que dada su ldaudralas justificaciones de tipo
imperativas permean tanto la legitimacion por psoceomo la legitimaciéon por
resultados. En su conjunto, estos cuatro tipos ulificaciones construyen los

rationales y con ello, epatrén de legitimidagsociado a la politica publica.

Gréfico 2.

Legitimacion y dinamica politica: el patrén de legitimidad
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Fuente: Elaboracién propia.

Segun Beetham, las dimensiones para el estudioadkegitimidad “(...) no son
alternativas, debido a que todas contribuyen aefitilnidad (y) proveen a los
subordinados bases morales para el acatamientcopfseracion” (Beetham 1991). Por
ello el patron de legitimidad tiene que tomar eanta siempre las cuatro dimensiones
identificadas. Sin embargo, estas dimensionesapé#aicion de formas no legitimas de
poder tienen una relacion de dependencia partiquiatambién es necesario determinar.
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5. Las logicas de operacion frente al cambio y el cantbsustantivo

Entre las causas asociadas al cambio sustantivasypbsibilidades o resultados
sistémicos del cambio, se encuentran interactughdm el establecimiento de las
l6gicas de operacion) los mecanismos de estabiligadambio y las estrategias
narrativas. Como se ha destacado, la dinamica de pftditicas en general, y
consecuentemente los procesos de cambios sustgnfiueden darse bien bajo una

|6gica reactiva o bien como un proceso de desatrroll

Para el enfoque LDP, las l6gicas de operaciondrahtambio son las posturas que los
actores de la coalicion politica dominante orgadusaen coaliciones podran esgrimir
para enfrentarse a procesos potenciales de caBwiaentifican cuatro tipos de l6gicas
de operacion de cambio. Dos son de indole reaciybpmeostéatica de respuesta a
shocksy d) de continuismo y contencion, y las otras dos de indmigactivo: b)

estratégica de aprendizaje, promocion e innovacyor) termostatica reformista.

Tabla 2. Las cuatro l6gicas de operacién frenteahbio

Irreversible-adaptativo Reversible-acumulativo
(niveles de accion del | (niveles de accién operativp
cambio institucional) y de accion colectiva)
Reactiva L L L .,
(el cambio como a) Logica homeostatica ded)Logica de contencion y
issuQ respuesta a shocks | continuismo
Proactiva L .
. b) Légica estratégica de - -
(el cambio como . A c) Logica termostética
mejora por aprendizaje), : .
proceso de A o reformista de ajuste
desarrolio) promocion e innovacion

Fuente: Elaboracién propia

Esta tipologia se desarrolla tomando en cuenta glopos de dimensiones: a) la
reversibilidad o irreversibilidad del cambio potehcvinculado a la I6gica de direccion
de los eventos (acumulativo o adaptativo) y asaogialhs niveles de accion

potencialmente implicados segun Ostrom (Ostrom 19007), asi como b) su postura
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frente al cambio (proactiva o reactiva) haciendssidh a una de las dos dimensiones
propuestas por Richardson para la definicion de éstilos politicos golicy
styleg(Richardson 1982). Siguiendo a Richardson, padlosgpoliticos se entienden las
configuraciones institucionales que delimitan larfa en que autoridades publicas y

actores civiles interactian para resolver problefRashardson 1982).

Mientras la clasificacion de estilos politicos @qpor finalidad analizar si las decisiones
se toman con base en consenso o como producto piEsioiones, y ubicar en un
continuo la capacidad de los estados nacionalda garmulacion de las politicas por
sectores de actividad (y para analizarlos en claoraparativa), la identificaciéon de
l6gicas de operacion frente al cambio bajo el amddgDP tiene por finalidad desarrollar
una tipologia util para definir e identificar lastihtas formas o posturas que los actores
organizados en coaliciones pueden tomar frenteaatbio de las politicas, cuya
escogencia da como resultado que la coalicién nitagiar de preeminencia a ciertos
estrategias narrativas en detrimento de otras, yp @ambio (es decir, cuando la
coalicion dominante modifica su légica de operaci@movoca un cambio en la
orientacion sobre el proceso de cambio, forzadaestds actores que controlan (o
buscan controlar), la modificacion de sus estrategisus narrativas, a fin de mantener
el control del proceso (y favorecer asi el atrimaheento, la perpetuacion de la politica,
facilitar el paso de reformas y cambios incremestab bien abanderar y controlar de

procesos complejos de reformas y cambio sustaitivos

Como ya se ha dicho, la literatura sobre el cardbitas politicas ha dado preeminencia
a la identificacion de subprocesos asociados abitgny ha identificado estrategias

narrativas dirigidas a influir en el proceso pobtiNo obstante, sin contar los llamados
estilos politicos y algunas aportaciones claveaidlisis de redes politicas referidos la

interaccion de actores y a las estructuras de neol@scas (Adam and Kriesi 2007), la
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literatura no ha identificado posturas sistémicas definan la participacion de los
actores politicos organizados en coaliciones, pasdizar una postura frente al proceso
de las politicas, dado que en muchos sentidosduassificiente para los enfoques en
cuestion el uso de los mecanismos de estabilide@mpio identificados (los caminos
criticos del cambio), tanto como las condicionaritestitucionales identificadas o el
propio modelo del individuo defendido en cada cé&s®gue daban respuesta dentro de

los marcos sintéticos al porqué del comportamidettos actores.

Las logicas de operacion frente al cambio propsesta el enfoque LDP tienen dos
caracteristicas propias importantes. Primero, ejiatiento de una légica de operacién
permite que (ademas de reducirse la controversieztidumbres) todos los actores
politicos - incluso aquellos de las coalicionesaritarias - conciban su papel y limites
en el proceso de cambio, asi como el célculo yra#kade sus estrategias. Segundo,
con su definicion se establece mmodus operandisubsistémico de conocimiento y
alcance comun (que los actores de la coalicion danté defienden, proyectan y dan por

sentado como valido) dado un proceso de cambio.

Muchas veces las logicas de operacion del camiém ggedefinidas estructuralmente.
Asi pues, bien por condicionantes externos, irgtinales, estructurales, histéricos o de
oportunidad politica, la l6gica de operacién de lmanunas veces esta dada (es decir, no
hay posibilidad de escogencia) bien por imperdtgal (cuando asi lo define la norma)
o situacionalmente dado el problema (cuando ellpnod es de tal calado o su caracter
inédito que hacen imposible no actuar con basea digicas reactivas preestablecidas).
En otros casos su escogencia esta constrefiidanonémpedida) por las limitaciones
estructurales del régimen (y de seguir reglas- tlalamada l6gica de lo apropiado). En
otros mas la légica de operacion no esta predatadaj y puede ser escogida gracias al

marco legal existente facilitando asi la escogeociabase en el célculo de beneficios
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potenciales (célculo racional o intencionalidad ded# logica de las consecuencias),
siguiendo el conocido razonamiento normativo prepupor March y Olsen (March and

Olsen 1996). La emergencia de ventanas de opoatipdede favorecer el cambio entre
l6gicas de operacion, como de hecho sucede cuaicasdventanas de oportunidad

favorecen cambios politicos de segundo vy tercesrord

En otros casos mas, es la propia dindmica intémégenen la que favorece la aparicion
de shocksque urgen el cambio en el patrén de legitimidams hctores promueven el
cambio. El marco ACF (Sabatier and Weible 2007)gemplo sefala que el cambio de
las politicas por choques internos directamentstmre las creencias profundas sobre la
politica (creencias compartidas). El reconocimieti¢oesta via para el cambio de las
politicas en el ACF ha supuesto el desarrollo de lipétesis relacionadas y que el
enfoque LDP recupera: la primera es que tanto hugjwes internos como externos
redistribuyen recursos de poder criticos (es de@rmodifica la relacion de poder
definida por los disefios y el régimen) y que losqeles internos confirmarian las
creencias profundas de las coaliciones minoritagidaacrementarian las dudas en la
coalicibn dominante (se modifica una dimensiénicaide legitimidad, las creencias
compartidas, dado que se refuerzan unas creentaasde las coaliciones minoritarias -

en detrimento de otras — las de la coalicion dom@)a

El cambio sustantivo como reaccidBajo unaldgica reactiva el cambio sustantivo en
las politicas puede ocurrir cuando emergen y seifiestan en el escenario publico
directamente vinculado al subsistema o a la palitis llamadaformas no legitimas de
poder (por inconformidad legal, discrepancia entre laglas y las creencias que las
soportan, evidencia de retiro del consentimientugencia percibida de rendimientos)

(Alagappa 1995; Beetham 1991), que generan alterasien el patrén de legitimidad.
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El objetivo es modificar el disefio de la politicafia de responder a los cambios

identificados en el entorno.

Como se ha dicho, el enfoque LDP destaca que exiseinteraccion y relacion de
dependencia particular entre formas no legitimapatker. Bajo una légica reactiva, la
ilegalidad (como forma no legitima de poder) pamg@ma no es un motor suficiente de
cambio sustantivo de las politicas, si su existenoi detona o favorece discrepancias en
las creencias compartidas o aumenta el retiro desentimiento, y con ello trastoca
algunos elementos de los disefios politicos. Deisanmmforma, el enfoque LDP asume
gue la ausencia de rendimientos (o la percepcidaldrisencia) puede ser causa directa
del cambio de las politicas (e incluso de cambigdasitivos de tipo estratégico -en
objetivos, configuraciones, mecanismos Yy calibraes), sin que ello implique
necesariamente alguna alteracion significativaoftflictos) en los fines y objetivos, en
las asunciones subyacentes o en las reglas. Esearttdo, las formas no legitimas de
poder pueden interrelacionarse (como de hecho sloenl niveles de agregacion,
pudiendo bien ser causa directa de distorsionexlepatron de legitimidad que
favorezcan el cambio sustantivo, o actuar comoritytentes de una forma no legitima
de poder previamente, y que debilita el patronedgiimidad asociado a la politica aun

mas>>

% Sobre este punto, una cita reveladora la encons@m Bobbio, “... el proceso de legitimacién nodien
como punto de referencia el estado en su conjaimo,sus diversos aspectos: la comunidad polkica,
régimen, el gobierno (...) la legitimacion del estadcel resultado de una serie de elementos digpuest
niveles crecientes, cada uno de los cuales condarmodo relativamente independiente a determiharla
(Bobbio 1997).
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Grafico 3

Modelo de legitimacion y dinamica politica
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Crisis, eventos dramaticos, catastrofes, trageelies se conciben como eventos que
pueden abrir ventanas de oportunidad y capturaidaagnte la atenciéon de los
elaboradores de las politicas (Zahariadis 200%h Béemas de estas consecuencias, los
eventos relevantes puede trastocar en l6gica vaacibomo de hecho ocurre) el régimen

y con ello el patrén de legitimidad asociado adhtjga urgiendo el cambio.

El cambio sustantivo como proceso de desarrolemo proceso de desarrollola

dinamica de las politicas se centra en procesestados al ajuste, el aprendizaje y la
mejora de los disefios de la politica en sus elametnstitutivos. Dado su caracter
proactivo, es decir, que la coalicibn dominantemreve el cambio como via de mejora,
en muchas ocasiones se piensa ejueambio es una caracteristica consustancial a la

politica, convirtiéndose esta caracteristica en parte rateg de su patron de
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legitimidad. El objetivo es transformar el disef® ld politica a fin de contribuir a la

transformacion del entorno y a una mayor legitirdidal régimen en su conjunto.

Los procesos de cambio sustantivo de caracter fproagueden tener un origen
exdgeno al subsistema. En este caso lo asociam@sidtado de la identificacion y
adecuada interiorizacion de procesos globales nievation y difusién de las politicas
(Dobbin et al. 2007), pues cuando los gobiernosatodecisiones en materia de politicas
publicas muchas veces lo hacen dado el conocimieriajo la influencia de lo que

ocurre en otros paises.

Cuando el cambio como proceso de desarrollo tienerigen enddgeno, lo asociamos
fundamentalmente a dos procesos de cambio: procgsosprendizaje orientado
(oriented learniny o de la interiorizacién del uso de experienciganas [esson

drawing).

Los cambios estratégicos promovidos mediante aosemkgociados (0 cambios
paradigmaticos planificados) también podrian enttantro de este tipo de cambio
proactivo sustantivo. Su existencia podria relamis® con politicas asociadas a
subsistemas con una alta autonomia. Por otra pdoe, cambios graduales
paradigmaticos (cambios sustantivos resultado deadamulacion de cambios
incrementales que con el paso del tiempo desdibajanlitica tal como fue concebida)
podrian incluirse dentro del cambio proactivo susta, siendo preponderante en estos

casos la l6gica de operacién termostatica refoamist

Sin ser concluyente en este esfuerzo, el enfoqu fwidpone las siguientes hipétesis de

tipo general relacionadas con las l6gicas de opErdiente al cambio:
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a)

b)

b)

El cambio de una légica de operacion a otra potepde los actores de la
coalicibn dominante, no necesariamente conllevacambio en el patron de
legitimidad asociado a la politica. De hecho el loianhacia l6gicas termostaticas
o de continuismo podrian tener el objetivo contréfiienar el cambio o evitar el

debilitamiento del patron de legitimidad de la pcdi).

Para los actores de la coalicibn dominante, asaaorito vigente una légica de
operaciéon determinada excluye la posibilidad degeidm de otra cualquiera en
el mismo momento y desactiva —al menos temporakngntomo si fuera un
interruptor- a la légica de operacion previa. Comarma, las légicas de
operaciéon son logicas excluyentes entre si. Noaobst puede darse el caso de
qgue la coalicion dominante utilice excepcionalmentas de una logica de
operacién sobre una politica publica dada. En es, podra aplicarlas
solamente sobre elementos diferenciados de loSatigeoliticos, de una forma
transitoria, y con el fin de acercar posturas amams, favorecer la negociacion
o reflejar y gestionar adecuadamente el conflietogcuyo Ultimo caso se daria el

fendmeno conocido como hipocresia organizada (Bam2002).

Su existencia importa. El s6lo hecho de que lai@éal dominante pueda asumir
una légica de operacion distinta a la vigente ysegpntrolando el proceso de
desarrollo de la politica al mismo tiempo y sin orag problemas, es un
elemento que por si mismo puede inhibir ciertospamamientos o estrategias
de las coaliciones minoritarias orientados a laackeslitacion o expansion del

conflicto.

La temporalidad importa. Su adopcion condiciona sido las expectativas
actuales de los actores politicos sino tambiénfuagas. Dependiendo de la
perspectiva temporal prevista sobre la validez da légica operacion del
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cambio, se podran alentar o inhibir comportamiertstsatégicos basados en la
prevision, la cooperacion, la reciprocidad y ervigon de retorno al mediano
plazo, y que puede manifestarse por ejemplo emtercambio de favores

(logrolling) o la cooperacion puntual entre actores de déstiobaliciones, etc.

6. Recapitulacion
El enfoque LDP busca sintetizar la literatura saddreambio de las politicas a fin de
proponer un abordaje alternativo para el estudita dsstabilidad y el cambio. Se asume
una mayor relevancia de este enfoque en contexcterizados por la fragilidad
institucional y la legitimidad cuestionada, y donldelegitimacion del poder puede
entenderse como una actividad central para losescpmliticos dentro del proceso de las
politicas. Integra las dimensiones para el estuthola legitimidad propuestas por
Beetham y los avances tedricos recientes, pernhigstadio y la explicacion de los
diversos tipos de cambios sustantivos identificadss como l6gicas basadas en la
estabilidad y continuidad. Aunque contiene sus eldos fundacionales (y que haciendo
caso de los consejos propuestos por P. Sabatierudsacde multiples teorias, presenta
los conceptos del marco de una forma lo mas abstpamsible, se presentan procesos
causales especificos, se propone un esbozo de ondeéélindividuo - basado en
multiples formas de inteligencia y en la hipocresiganizada) en su estado de desarrollo
actual el enfoque LDP precisa de ciertas profurthirees relacionadas con el desarrollo
de las variables, y con ello asociarlas a losrdisditipos de cambios sustantivos y a las
l6gicas de operacion, asi como de las necesar@ataanes que los diversos (futuros)
estudios de caso brinden, y con ello permitan astdr la capacidad explicativa del

mismo Y la estructuracion de las variables e hgigtasociadas al enfoque.
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Todo ello con la finalidad de “ser lo suficienterteeglaro para comprobar que se esta
equivocado”, uno de los lineamientos de desarr@@yico fundamental que debe ser

tomados en cuenta segun Sabatier (Sabatier 2007a).
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