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moralidad politica, en tanto indagacién compartida y permanente acerca de las mejores
condiciones de la vida en comun.
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1- La vieja cuestion

Tal vez ha llegado el momento de volver a preguntarnos qué son las instituciones
politicas. La ciencia politica dispone hoy de una abundante y diversa acumulacion de
conocimiento acerca de los comportamientos politicos. Contamos con toda una plétora
de trabajos sobre el como, el cuindo y el dénde, ya sea desde la perspectiva
comparativa, cuantitativa, predictiva o partiendo de los estudios de caso. De alguna
forma, el suefio behaviorista se ha cumplido en casi toda su extensioén. El costo, sin
embargo, no ha sido bajo. Hay un punto en que uno se pregunta si los resultados de
aquellas acumulaciones refieren realmente a la politica, si estamos llamando a las cosas
por su nombre.

En efecto, se ha vuelto costumbre y norma explicar el orden politico como si fuera otra
cosa. Para ello, se sigue recurriendo a categorias de andlisis derivadas de paradigmas
ajenos a los estudios politicos antiguos y cldsicos, de dificil conciliacién con la
experiencia cotidiana del ciudadano. La ciencia politica contempordnea ha dejado de
lado la importancia de ciertas distinciones que anidan en la historia del pensamiento y la
experiencia politica y cada corriente tiende a refugiarse en el presunto “derecho a
‘definir sus términos’”, como en la coherencia interna de los mismos (Arendt 1996;
105). Asi, algunos llaman preferencias y conductas a los juicios, testimonios y
decisiones de los ciudadanos, otros consideran a los partidos como meras maquinas
electorales antes que como articuladores de opinién y portadores de legados civicos, o
se entiende el Estado exclusivamente como una construccion auténoma, destinada a
ejercer control sobre un territorio dado, en lugar de un conjunto de instituciones que
constituyen compromisos de moralidad politica. Jugando un poco al absurdo, a veces
me pregunto qué dirfa un bidlogo si me refiriera a las colmenas como pequefios estados
y a las abejas reinas las considerara realmente monarcas absolutos; qué diria un
soci6logo si hablara de un movimiento social parlamentario, o, mds ain un economista,
si considerara la rentabilidad empresarial como un principio constitucional. Lo que
podrian ser mejores o peores analogias se han vuelto dominantes paradigmas.

Dicho esto, serfa una necedad desconocer que la politica es o parece muchas veces otra
cosa. Probablemente por eso sea tan interesante. Dada su condicion abierta a la
construcciéon publica suele aparecer como puro desorden, dmbito propicio para el
arribismo, la demagogia y el desprecio populista por el conocimiento. Con maés
frecuencia de lo deseable, los ciudadanos —desde un obrero hasta un académico- votan
y se expresan ptblicamente sin ponderar ni evaluar profundamente lo que estd en juego,
sea llevados por modas y mayorias circunstanciales o por entusiasmos pasajeros. Los
partidos, por su parte, suelen ser mezquinos, encandilarse con el corto plazo o caer en el
seguidismo acritico de los resultados de las encuestas y las elecciones. Por ultimo,
mientras el Estado actda frecuentemente como una estructura maciza que no puede
darse el lujo de ser desafiada, por otro lado, no es raro que se vea cooptado por grupos
poderosos con poder de chantaje (incluso endégeno como el ejercido por las burocracias
estatales) o deslinde responsabilidades propias. Sin embargo, desafiando la cotidiana
distopia, otras veces, menos de las que quisiéramos pero suficientes hasta ahora para
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constituir huellas, simbolos e instituciones duraderas, la politica genera cursos nuevos:
los pueblos se pronuncian con sabiduria, los ciudadanos se preguntan, como queria
Kennedy, que pueden hacer por su pais en lugar de lo inverso, los partidos acuerdan
nuevas y mds generosas reglas de la competencia, nuevos publicos se suman a la
actividad politica (Crick 2001) y el Estado recuerda a quién debe servir, proteger y
rendir cuentas.

Ciertamente, las instituciones politicas dificilmente hubieran sobrevivido mas de 2500
afios -entre grandes periodos de ostracismo y sorprendentes resurgimientos- por mera
inercia, casualidad o puro engafio. Como afirmaba Lincoln, no se puede engafiar a todo
el mundo todo el tiempo. A los efectos de la indagacion lo que es seguro, es que resulta
muy dificil entender la politica desde sus peores versiones (Pareja 1989; 65 a 68), sin
darle al menos, la chance de defenderse. El propésito de este trabajo es, entre otras
cosas, sugerirle a la ciencia politica y al institucionalismo que le abra un nuevo crédito.

2- Un punto de partida

Aunque no necesariamente Estado, quién dice politica dice instituciones. Si como
planteaba Aristételes la politica es la “ciencia de las ciencias” (Aristételes 2014, 25 y
Crick 2001; 25)4, las instituciones politicas bien podrian ser las instituciones de las
instituciones. Contra lo que podria pensarse, la afirmacion del filésofo de Estagira y la
adaptacion sugerida, aluden a algo simple y a la vez importante. Refieren al lugar que
ocupan las instituciones y al papel que cumplen, como a su olvidado caricter
indagatorio, tal como concebian el término ciencia los griegos. A diferencia de otras
instituciones orientadas a regular asuntos internos y locales, las politicas se encuentran
con una diversidad de insumos —tradiciones morales y religiosas, intereses, planes de
vida- y con el impredecible desafio asumido de acoger, rescatar y replantear conflictos y
demandas encontradas. Conforman asi, la Unica instancia general autorizada, revisable y
disputable (Pettit 1999), por medio de la cual la sociedad desdoblada en ciudadania, se
somete a un escrutinio publico sobre su destino y sobre la formas de perseguirlo, con
consecuencias practicas morales y vinculantes (Pareja 1989; Crick 2001).

Decia Thoreau que “la actividad colectiva responde al espiritu de nuestras
instituciones” (Wolin 1996)°. El espacio central y abierto que ocupan las instituciones
politicas resulta asi, dificilmente soslayable, incluso en el caso de instituciones débiles o
antipoliticas. En estos ultimo casos, las relaciones de amistad, de familia o trabajo, los
vinculos con desconocidos y amigos, lo dicho y lo no dicho, -y en el algunos extremos,
hasta lo pensado-, se tifien de un manto de sospecha en un clima de incertidumbre y
paranoia creciente. Desde el punto de vista tanto empirico como moral, parece claro
que, incluso para aquellos individuos que se autodefinen como apoliticos, el grado de
seguridad politica y juridica es claramente mas alto, y cierto en el espacio de las

*La frase es en realidad de Crick e interpreta bien al Aristételes de la Etica a Nicémaco.
> Citado por Wolin en el articulo referido. La frase original se encuentra en Walden.



asociaciones politicas que bajo otras formas de gobierno. Efectivamente, en su mejor
version, ampliando el alcance de un viejo dicho griego, las instituciones, como la ley,
son rey (Finley 1994; 59). Ofrecen la ultima linea de combate frente a males
atemporales como el caos, la incertidumbre, la arbitrariedad, el personalismo o la
disgregacion. Si hay algo que constituye una constante en toda la aventura humana es
que resulta inconcebible vivir “sin tribu, sin ley, sin hogar”’(Homero por Aristételes
1981;58). Esta version —la genuinamente politica- da lugar a un espacio en donde el
destino individual y el colectivo se entrelazan para potenciarse, conformando una
alternativa tanto a la aventura individual e impredecible de los grandes hombres, como
a la gesta predestinada y maciza de los colectivos iluminados. Asi, como la contracara
positiva e inevitable de aquellas seguridades y garantias, las instituciones politicas
constituyen el escenario més confiable y propicio para la aventura compartida, uno que
supone y exige “asegurar a la grandeza de los hechos y palabras humanos una
permanencia mds fiable” (Arendt, 1997; 75).

3- El estado del arte mas de 25 siglos después

Parte del estancamiento actual en el que parecen inmersos tanto los sistemas politicos
como su estudio y andlisis, responde a nuestra circunstancia. Ya no nos encontramos en
el inicio Tocquevilliano de nuestra aventura politica, ese lugar seminal que conlleva casi
siempre la persecucién entre desesperada e imaginativa de la “originalidad
obligatoria” (Finley 1994; 43). La otra parte del estancamiento es dificil explicarla. Los
estudios politicos parecen haber entrado en el mismo letargo que las democracias como
su imagen especular. Hoy tenemos mds democracia y mds ciencia politica pero menos
creatividad, intercambios criticos e innovacién en ambos campos (Hirshmann 1991;
Dworkin 2008; Farr, Dryzek y Leonard 1999).

De un tiempo a esta parte, vienen apareciendo sefiales de alarma que indican la
necesidad de una renovacién urgente del pensamiento politico. Hace menos de una
década, Sheldon Wolin denunci6 la existencia en Estados Unidos de una incipiente y
silenciosa tendencia hacia una nueva forma de gobierno corporativo a la que llamé
“totalitarismo invertido”(2008). Por esas fechas, Ronald Dworkin sostuvo que la
potencia mundial se aproximaba gradualmente a una forma del estado natural
hobbesiano. Para él, los estadounidenses habian dejado de “ser socios en el
autogobierno, nuestra politica es mds bien una forma de guerra” (Dworkin 2008; 15).
A su vez, los ultimos desarrollos de la politica latinoamericana y europea indican, sobre
todo en el primer caso, que en lugar de la consolidacién democritica esperada, se
registra un resurgimiento renovado de regimenes y enfoques antipoliticos con rasgos
populistas, voluntaristas y tendencias estalinistas cuando no autoritarias, que llevan a
pensar en las advertencias de Wolin y Dworkin. Todo, sin contar la situacion critica del
continente africano, las inestabilidades ya crénicas del Medio Oriente o la frustracién de
la llamada primavera drabe.



En este ambiguo panorama, la aparicion de los llamados enfoques ideacionales podria
constituir una oportunidad para reinventar y actualizar nuestra concepcion de las
instituciones politicas. El contexto académico muestra, ademds, algunas sefiales timidas
pero estimulantes. Parece existir un proceso incipiente de flexibilizacién de enfoques y
revision de supuestos en casi todas las corrientes de la ciencia politica, desde el diverso
neoinstitucionalismo hasta el neopluralismo, pasando por el postestructuralismo y el
neocorporativismo (Farr, Dryzek, Leonard 1999, Dahl, 2003, Schmitter 1997, Panizza y
Miorelli 2012). En el panorama actual tampoco existe una prescindencia absoluta de la
politica. El neoinstitucionalismo reconoce en la democracia procedimental competitiva
un espacio en donde la probabilidad de desarrollar buenas politicas se acrecienta. A su
vez, se registra un didlogo antes impensable, con insumos filoséfico politicos —Rawls-
con el objetivo de responder la pregunta sobre el origen y mantenimiento de las
instituciones (Schepsle 1999). En el largo plazo el combo behaviorista/institucionalista
tuvo también sus logros. Por la via de la investigacién empirica contribuy6 a debilitar
las hipdtesis culturalistas e idiosincriticas que impiden cotejar y contrastar la
diversidad, y de paso puso su grano de arena para contener el entrismo ideoldgico
propio de las versiones mds primitivas del marxismo y el anarquismo, como de las
resignaciones del relativismo postmoderno.

Sin embargo, los rasgos politizantes contindan ocupando un lugar marginal en los
marcos tedricos. Poder y politica siguen utilizindose como sinénimos o, al menos,
confundiéndose. Hoy se habla de empoderamiento antes que de derechos civiles y
protecciones, al tiempo que politizacion, ha devenido mala palabra, no solo para buena
parte de la academia, sino para los propios politicos y ciudadanos. Igualmente, a pesar
de las flexibilizaciones, contintian ciertas rigideces. Salvando excepciones, persisten
fuertes ecos de lo que Wolin llamaba “metodismo” (1969; 1062): una actitud que, mas
que una légica y necesaria defensa de la metodologia, deviene un divisor de aguas entre
la teorfa y la préctica, entre lo normativo y lo descriptivo sin solucién de continuidad. El
metodismo ha contagiado al mundo de las publicaciones académicas, cada dia maés
estandarizado e interesado en trabajos que pasen el examen de los arbitrajes internos y
cumplan requisitos formales de presentacidon, que en abrir un espacio publico para la
innovacion sustantiva. Mientras tanto, en lo que constituye la gran paradoja de la
Ciencia Politica, los principios, ideas y practicas precisamente politicas siguen
sufriendo, salvo por reconocimientos de minima, un exilio llamativo mayormente en la
filosofia politica y, en menor medida, en la teoria.

Si la descripcion del estado del arte es la adecuada, cabe interrogarse entonces, hasta
dénde las sefiales novedosas de la disciplina suponen o no una renovacion decisiva y
politica de la misma. Me centraré en los ultimos desarrollos del Institucionalismo
Discursivo (ID) de Vivien A. Schmidt, y en una versién de la teoria post-estructuralista
del discurso (PSDT por sus siglas en inglés) desarrollada por Francisco Panizza y
Romina Miorelli, con la esperanza de que la vuelta de las ideas y el discurso, reintegre
la politica a la ciencia que lleva su nombre.



4- Las instituciones entre el discurso, la comunicacion y la dislocaciéon

Mi eleccion de estas corrientes y autores no solo se funda en cierta afinidad general con
los enfoques y la preocupacién que muestran en relacion al presente de la disciplina.
Para los estandares académicos actuales, manifiestan una inusual disposicidn a revisar
pero también a revisarse. Por otro lado, ademas de los contenidos especificos y de la
honestidad intelectual de los planteos, destaca el amplio y rico panorama presentado de
las diferencias y coincidencias entre las distintas corrientes contempordneas, asi como
las interesantes y originales propuestas de armonizacidn entre enfoques.

Adun asi, me concentraré en algunos de los postulados fundamentales de cada aporte en
torno a la concepcion de la politica. Me interesa especialmente el paso previo vinculado
con los cimientos del edificio conceptual, donde, si estoy en lo cierto, arraiga la
debilidad fundamental de nuestro campo de estudio.

4.1 Algunas aproximaciones criticas

Los enfoques ideacionales y, especialmente el ID postulado por Schmidt, han puesto de
manifiesto la flagrante contradiccidn légica que supone concebir las instituciones sin
referencia directa a las ideas. Al tiempo que las ideas de los hombres se vuelven la
infraestructura del teatro politico, incluido —la inversién maxima- de los intereses (Hay
2011), los agentes recuperan formas de protagonismo obturadas por célculos de costo y
beneficio, marcos culturales o configuraciones de origen. Lo que no quita que, mds alla
del ID, alguno de los enfoques ideacionales mantenga consideraciones deterministas
que minan sus mejores aportes. Es el caso de Jal Mehta (2011), para el que el limite de
la nueva libertad de los agentes viene dado por la accion del zeitgeist, o espiritu de los
tiempos.

En cuanto al PSDT de Panizza y Miorelli, revela acertadamente que la politica y las
instituciones, ademads de contar con una especificidad propia, hacen base en las pasiones
(v los intereses) de los que hablaba Hirschmann (1999), conformando identidades
politicas, no solo instancias y argumentos para un debate racional. Ambos enfoques
reintroducen con fuerza ademds, la olvidada problematica del cambio. La consecuencia
de estos aportes es una ciencia politica enriquecida con un repertorio ampliado de
hipdtesis y explicaciones oxigenantes y que se hacen cargo de aspectos injustamente
estigmatizados como inmedibles. Dicho esto, la riqueza y proliferacion de insumos
analiticos y el descarte de caminos ortodoxos —ya en proceso previo de flexibilizacién
interna-, si bien nos ubica en un escenario superior, no necesariamente implica un
avance sustantivo en la forma de reconstruir la experiencia politica contemporanea.



4.1.1 El discurso en accion

A pesar de lo que podria suponer el nombre de la corriente, las instituciones juegan para
el ID un papel importante pero secundario. Siguiendo a Bob Rothstein, sostiene
Schmidt que las instituciones son “portadoras”é, espacios en donde habitan ideas y
“memorias colectivas” (Schmidt 2010; 9). Si bien se plantea la existencia de posibles
entrelazamientos entre ideas e instituciones generadores de mutuos reacomodos, las
instituciones carecen asi de los atributos constituyentes e instituyentes necesarios para
construir un curso nuevo de acontecimientos y pesar decisivamente en el destino de los
hombres. En realidad mas que la casa de las ideas, que en cierta forma lo son, las
instituciones son sobre todo, como querian los federalistas, laboratorios comunes y
permanentes de moralidad politico civica. En ellas, “el ‘producto’ es idéntico al acto
interpretativo” (Arendt 1993; 229), no su consecuencia, su causa o un recipiente
valioso. En su versién mds potente conocida, el entramado institucional constituye el
espacio en donde nos enfrentamos periédicamente a las perplejidades y contradicciones
de, entre otras cosas, las ideas. Gracias a él, sabemos que ideas nobles como la igualdad
no estdn exentas de efectos perversos, de distorsiones o, sencillamente, de limites y
dilemas intrinsecos sin resolucion prevista. Asimismo, contamos con logros que superan
muchas veces las expectativas mas optimistas —hace una década a nadie se le hubiera
ocurrido que un hombre negro se transformaria en presidente de la mayor potencia del
planeta-, a la vez que, probablemente, escandalizarian a muchos defensores antiguos y
clasicos de la igualdad politica.

La subordinacidén de las instituciones a las ideas comunicativas/coordinativas se expresa
en la forma en que se concibe su creacién y mantenimiento por parte de los agentes.
Estos son descriptos como individuos provistos de habilidades que les permiten poner
en funcionamiento la maquina institucional. Por un lado, las “°
abilities’ explican como se crean y se mantienen instituciones” y, por lo tanto, se
expresan a través del discurso coordinativo vinculado a las policies. Por otro, las

background ideational

““foreground discursive abilities’ los habilitan a comunicarse criticamente acerca de
esas instituciones, para cambiarlas (o mantenerlas)”, vinculandose con la dimensién
comunicativa del discurso. En cuanto a las instituciones, forman segtiin Schmidt, parte
del entorno del agente como del agente mismo. Vienen a ser “constructos habilitantes
internos a los agentes intencionales pensantes y hablantes”. (Schmidt 2011; todas las
citas pag. 48).

A pesar de sus méritos, la idea de habilidad como una propiedad de los agentes,
transforma la politica es una cuestion mas técnica que moral. Incluso en su version
comunicativa/deliberativa, debilita la construccién intrinsecamente publica y no
anticipable de la politica. Realmente no sabemos si los agentes —hasta los mas
racionales y cooperadores- son capaces de construir buenas instituciones politicas hasta
que comienzan a hacerlo. Es claro que la construccién no seria posible sin ciertos
atributos naturales, pero son las biisquedas experimentales las que terminan develando
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tanto la justicia como los limites y alcances de las capacidades humanas y no al revés
(Pareja 1989; 68-71).

A su vez, si los agentes actiian comunicdndose, coordinando e interactuando, no queda
claro a titulo de qué figura llevan a cabo esas tareas. Resulta dificil concebir la politica
sin una nocién de ciudadania positiva, un modelo de agencia compartida que constituye
e instituye en palabras de Dworkin la “accion comiin de  sujetos morales
independientes” (Habermas; Ghunter 1998; 12). Sin embargo, para el ID, el agente es, a
pesar de todo, anterior a la politica, una de las razones fundamentales del papel
instrumental que terminan teniendo las instituciones. Se le reconocen moralmente
derechos como parte de su condicién humana, pero no es ciudadano. No existe un
nosotros politico que reclame autoria y responsabilidad por las acciones conjuntas de
los agentes y por el espacio intransferible de sus competencias. Tampoco hay en el ID
algo que diferencie la agencia compartida politica de otros emprendimientos sociales
cooperativos (empresariales, artisticos, religiosos etc.), ni registre las tensiones, tironeos
y vasos comunicantes entre las lealtades ciudadanas y los roles sociales.

Schmidt es consciente de los limites de la accién comunicativa de cufio habermasiano.
Por ello incluye la dimension simbdlica en el ID, algo que resulta todo un acierto ya
que, en principio habilitaria a los agentes a reconocerse en un tiempo y espacio propio,
compuesto por historias, mitos, narraciones comunes. Sin embargo, esos esfuerzos
simbdlicos y unificadores, quedarian, como las interacciones comunicativas, igualmente
huérfanas y desarticuladas, buscando infructuosamente expresarse en boca de agentes —
ambiguos ciudadanos del mundo- carentes de la primera persona del plural, con ley y
mandatos imperativos pero, en palabras de Homero sin #ribu ni polis en dénde
experimentarlos. Con el efecto agregado de desdibujar sus virtuales legados especificos
y particulares recortados en la cadena milenaria y universal de acumulaciones politicas
mds amplias de la humanidad.

En relacién con el concepto de legitimidad, Schmidt lo asocia exclusivamente con la
esfera comunicativa del discurso y no con la coordinativa, como si el dambito de las
politicas no estuviera sujeto directamente al menos, a la interpelacién moral y politica.
La propia autora reconoce con razén que en el drea coordinativa existen intercambios
argumentativos e instancias de negociacion, por lo que parece dificil que alli no se
filtren aspectos vinculados con la legitimidad.

Por tltimo, Schmidt propone tener en cuenta el contenido de las ideas, otro significativo
avance para la ciencia politica. Sin embargo, su propuesta, como la de Mehta, es en
realidad més formal que sustantiva, ya que no incorpora, a no ser en un nivel muy
general, las ideas relatos y narraciones propiamente politicas, ni su especifica, en
términos de Whitehead, “aventura” que las trajo desde Herddoto hasta el presente
(Whitehead 1947). Tampoco hace referencia a las ideas antipoliticas (Crick 2001), tan
comunes en el mundo contempordneo. Algunas de ellas, demasiado claras y directas,
como el fundamentalismo isldmico, pero la mayoria sumamente escurridizas y
solapadas, acordes a mundo politicamente correcto en donde casi todo el mundo



reclama para si un lugar bajo el discurso democratico. Como bien demostré Crick
(2001), existen variantes liberales, socialistas y conservadoras, incluso cientificas, del
pensamiento antipolitico. Algo que ocurre también con discursos de apariencia
civilizada, racional, culturalmente prestigiosos como los vinculados con la gestion, los
procesos formales, la ética o las identidades colectivas (Cossi, De Armas 1994) o con
usos oportunistas de la memoria que sitdan a la historia por encima de la politica (Cruz
2007). Ciertamente, no estd en mi dnimo, ni por asomo, ser taxondmico o esencialista.
Ninguna de las ideas que suelen transitar por el espacio publico es inmune a
formulaciones antipoliticas, ni sabemos con certeza que ideas devendrin politicas en el
futuro. A nivel de los principios, empero, la distincién tiene su sentido, historia y valor
politico, resultando especialmente necesaria en un panorama actual sobrecargado de
informacion, efimeros acontecimientos en tiempo real y una circulacion de ideas
especialmente acelerada.

En suma, el hecho de que el ID no reconozca un lugar preferencial al contenido y la
historia interna de las ideas politicas (Lakatos 1987) termina —incluso dentro de su
l6gica- desdibujando el campo institucional que se afirma habitan.

4.1.2 Conflicto y dislocacion al ritmo de las instituciones.

En el caso de Panizza y Miorelli, las instituciones poseen una densidad mayor. Ellas
generan “el mantenimiento pero también la reactivacion y redefinicion del momento
original de identificacion politica” (Panizza y Miorelli 2012 ;8), al tiempo que detentan
una cierta especificidad en la regulacién del ritmo del cambio. Asf, los autores proponen
apropiadamente una superacion de algunos postulados del PSDT convencional,
expresados en los enfoques refundacionales de la dltima etapa de Ernesto Laclau, uno
de los principales tedricos de la corriente. La idea de una identificacion generada desde
arriba por el lider heroico descubridor de una dicotomia social convocante y re
instituyente, no se lleva demasiado bien con el trabajo de hormiga —aunque no
necesariamente gradualista- que realizan las instituciones.

Como forma de elevar la apuesta de Schmidt a tomarse en serio las ideas, Panizza y
Miorelli proponen a su vez literalmente, lo mismo, esta vez para el discurso. Para ellos,
los discursos son construcciones sociales mucho mds problemaéticas y ambiguas de lo
que supone el institucionalismo discursivo, al que le achacan una mirada restringida.
Dicha mirada, afirman, no da cuenta de los duros y decisivos antagonismos por el
imperio de lo sostenible y pensable que hacen a aquellos y a las instituciones (Panizza y
Miorelli 2012; 5)

Sin embargo, el terreno conceptual en donde edifican su vision termina por limitar sus
aspectos mds prometedores. Dicho terreno combina lo que aparece como una version
moderada de la concepcidn de la politica de Carl Schmitt (2009) - el antagonismo como
santo y sefla- con nociones negativas en torno al cambio -“dislocacion”- y a la
descripcion de las instituciones - “estructuras incompletas”-. A dicha combinacion, le
suman la idea de Howarth y Stavrakakis, de que el discurso es en general
“intrinsecamente politico”, en la medida en que traza fronteras entre incluidos y
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excluidos (Panizza y Miorelli 2012; 5, 9, 10 respectivamente). La visién politica
schmittiana es recuperada por Laclau y, a pesar de sus distanciamientos especificos, en
él se apoyan los autores para sostener que “el discurso cristaliza luchas por el poder
(...) “el poder estd inmerso en las relaciones de antagonismo y exclusion que son las
dimensiones politicas definitorias de las prdcticas discursivas” (2012; 5).

Sin embargo, por mds que las fronteras sean difusas y en permanente reconstruccion,
en el discurso politico institucional genuino como en la prictica politica una cosa son
las luchas politicas y otras las del poder. El antagonismo especificamente politico no
puede separarse de su contracara ldgica: el protagonismo de los ciudadanos como socios
en el autogobierno. Un ejemplo sumamente ilustrativo de ese doble compromiso estd
dado por los resultados de una encuesta realizada en 1983 en Alemania, entre aquellos
ciudadanos que manifestaban el propdsito de dividir el voto. El relevamiento mostraba
que la razén mayoritaria esgrimida para la division era “impedir la mayoria absoluta de
un partido”. Y no solo eso: las cuatro razones siguientes de un total de siete opciones
ofrecidas por la encuesta, se vinculaban todas con promover sociedades entre partidos o
apoyar a aquellos partidos minoritarios (como el FDP y los Verdes) (Nohlen 1994;
212). Habria que actualizar estos datos con otros relevamientos mas recientes, pero el
caso es indicativo de la clase de discursos asociativos/competitivos que generan las
instituciones politicas. El siguiente testimonio resulta revelador: “(Los ciudadanos)
Quieren el equilibrio del poder. No desean ser gobernados por un partido solo. En
Alemania, por ejemplo, las encuestas muestran siempre, que incluso mds del 50% de
los seguidores de cada uno de los partidos grandes, en parte no desean la mayoria
absoluta de su propio partido. Los gobiernos de coalicion entonces, estin en las
cabezas de la gente en Europa como algo normal en politica, sobre todo en
Alemania.”(...) " Incluso desde el punto de vista del contenido se les considera (a los
gobiernos de coalicion) mds exitosos en lo politico, no solo desde el punto de vista del
equilibrio del poder” (Beerfeltz 2000; 66 y 67)

No se trata, como pudiera pensarse, de la buena voluntad de los alemanes, o del efecto
de usos sociales o tradiciones religiosas, menos de un caso de path dependence. Al
contrario, aquellos ciudadanos alemanes, los mismos que vivieron, se dejaron seducir y
sufrieron el nazismo, aprendieron que s6lo en un escenario cooperativo, en donde prime
el fair play en lugar del fraude, vale la pena disentir y el disenso no cae en saco roto.

En cuanto al discurso como tal, es innegable que refleja y constituye pujas de poder en
torno a la pertenencia o no a un cuerpo delimitado. De alli no se sigue, sin embargo, que
la delimitacién de cualquier espacio se convierta en politica, ni que el discurso sea,
como sostienen los autores, “intrinsecamente politico”. Si lo primero fuera verdad
estarfamos retornando a las épocas en donde todo era politico -desde una asamblea de
propietarios de un edificio hasta las actividades globales de la FIFA- estirando el
concepto de lo politico hasta quedar irreconocible. Si lo segundo fuera cierto, y todo
discurso fuera politico, ello equivaldria a considerar politicas interacciones discursivas
esencialmente asimétricas y no forenses, como las registradas entre padre e hijo, médico
y paciente, maestro y alumno o jefe y empleado, cuando, aunque podrian llegar a serlo,
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no lo son ni tendrian porque serlo. Si quisiéramos encontrar paralelismos y
continuidades entre el discurso de la instituciones politicas y algin otro discurso no
politico, tal vez el vinculado a la amistad, a la camaraderia o a tradiciones de moralidad
profana igualitarista y libertaria, podrian contribuir a rastrear continuidades y mutuas
influencias. Pero incluso la amistad, uno de las mds grandes instituciones morales de la
humanidad, no incluye, ni tiene porque, al desconocido cuando en politica es un
protagonista decisivo.

Con respecto a su concepcion del cambio politico, la parte post estructuralista de la
combinacion tedrica aludida mas arriba, claramente la dominante, lleva a los autores a
sostener una concepcion negativa del mismo. Por la via del concepto fisico ya sefialado
de “dislocacion”, mas otros como “identificacion”, conciben, si entendi bien, una
experiencia politica entre incierta y sobrecargada de significacion, en la que los cambios
politicos suceden ya sea por defecto, omisién, o en términos de Panizza y Miorelli, por
incompletud: “Es el espacio o gap en las estructuras y el fracaso de las instituciones
para conferir identidades completas lo que hace al cambio posible y es el cardcter
politico de las articulaciones discursivas lo que hace que el cambio suceda en la toma
de decisiones politicas de todos los dias”. El cambio ademas, “tomard la forma de una
multitud de diferentes prdcticas, las cudles, tomadas en conjunto, hacen posible una
forma diferente de mirar a las cosas al permitir el reconocimiento de la discontinuidad
en la continuidad y viceversa” (2012; 9,y 6 y 15).

Planteadas asi las cosas, el interesante aspecto regulador del cambio sefialado que
proveerian las instituciones, termina a la deriva, carente de principios positivos que lo
encaminen y pongan a prueba. Ya sea lo diferente —la novedad que trae el cambio-, una
“multitud de diferentes prdcticas” como sostienen los autores o testimonios aislados,
que la sociedad condena al olvido y no logran articularse ni asociarse para hacerse
escuchar. El cambio en politica, tiende a ser deliberado, no por defecto, puro disefio o
ritmo. Desde los atenienses hasta nuestros dias, invenciones como la mistophoria, el
sorteo, los tribunos de la plebe romanos, la desobediencia civil, o el ombudsman, -en
fin, los disefios inclusivos en general que les brindan a las minorias lugares publicos
dentro de las instituciones- obedecen a ese programa caracteristico de las instituciones
politicas por el cual salen activamente a la busqueda de nuevas formas de concebirse
(Pareja 1989; 66).

Es claro que el cambio politico no implica la existencia de consensos, ni la ausencia de
pronunciamientos mayoritarios o procesos competitivos dramdticos, cuando no trigicos,
que inevitablemente fuerzan los limites de la politica. La diferenciacion es fundamental
y los partidos suelen ser los protagonistas mas confiables para darle forma y contenido.
Pero tanto en el mejor como en el peor de los casos, la competencia y sus resultados
conlleva en politica que los ocasionales ganadores don’t take it all, y se dispongan como
Washington a dejar las armas (Ackerman 1995) o, como Mandela, a abstenerse de
actuar en la logica del linchamiento y el escrache.
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La distincién entre el cambio politico y otro tipo de transformaciones, es importante
también en el orden de lo empirico. En los tltimos tiempos se ha puesto de moda en
Latinoamérica la palabra inclusién, asocidndola al cambio politico en pos de mayor
igualdad como si fueran sinénimos. No obstante, como afirma Wolin “la inclusion no
siempre implico reconocimiento y el reconocimiento no siempre implico inclusion”
(Wolin 1996; 165, 166). Algo parecido sucede cuando se asimila liberalizacién y
ausencia de regulaciones con libertad politica, otra de las confusiones peligrosas que
supieron asolar la politica en diverso momentos historicos.

Vale decir que Panizza y Miorelli construyen desde estos supuestos, andlisis de casos de
gran valia y profundidad, como sus estudios sobre la “carta ao povo” de Lula y el Plan
Social menemista (2012). Se trata de enfoques originales, que hacen lugar a la novedad
al tiempo que rompen lugares comunes del andlisis politico -como por ejemplo la idea
de que el menemismo fue completamente prescindente en el dmbito de las politicas
sociales-, a la vez que se muestran conscientes de las aristas peligrosas de ciertos giros
discursivos refundacionales y maniqueos y rescatan discursos articuladores. Sin
embargo, como para el ID, la incorporacién de una base politica mds especifica al
andlisis, podria llevar, espero, a registrar claras y sostenidas tendencias anti politicas de
ciertos procesos de inclusion concentradores de poder, que no aparecen en sus andlisis -
al menos no con todo el peso y significacién que tienen-, asi como detectar experiencias
faro que pudieran indicar posibles renovaciones duraderas y solidas de las instituciones
politicas.

En suma, el gap entre instituciones e ideas se mantiene. En el caso del ID, el mismo se
generaba por la acciéon de un vinculo comunicativo procedimental pero de ribetes
instrumentales entre agentes politicamente innominados, y la maquina institucional.
Esta vez, lo que se interpone entre los agentes y las instituciones es, por un lado, el
vacio de una reconstruccidén negativa de la accidn institucional y por el otro, la
presencia de un discurso politico que no reconoce del todo sus fronteras ni sus
argumentos politico morales de principio, lo que le impide compensar lo que Vaclav
Havel llamaba el “peligro de las palabras” (1990).

5- El entrelazamiento politico entre principios e instituciones: un matrimonio
peculiar.

Corresponde ahora, desarrollar una primera aproximacion a la alternativa insinuada en
los apuntes criticos, como en las consideraciones acerca de la sustancia de la politica
que atraviesan el trabajo.

5.1- La aventura compartida de las instituciones e ideas politicas

En la adversidad y en la prosperidad, en la salud y en la enfermedad, las ideas y las
instituciones forman un matrimonio algo particular. Pareciera haber entre ellas un
entrelazamiento que, sin llegar a cudntico, resulta dificil de captar en toda su dimensidn.
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Decia Montesquieu que “la corrupcion de cada gobierno empieza siempre por sus
principios” (1996; 87). Desde el punto de vista cognitivo politico y teniendo en cuenta
la experiencia acumulada de mds de un siglo de democracia, podriamos decir que lo
inverso también es cierto. Cuando decimos, por ejemplo, que cayeron las instituciones’,
decimos que cayeron libertades y garantias concretas pero, simultineamente, sabemos
que las ideas democriticas seguramente pasardn a cuarteles de invierno. Con la
extension de la crisis del 29 al mundo capitalista, la idea liberal economicista sufrié un
importante embate. De la misma manera, al tiempo que el socialismo real se desplomé
como un castillo de naipes en un tramo sorprendentemente corto de tiempo, el
marxismo leninismo, en su versiéon mds ortodoxa, perdié mds autoridad de la que ya
venia perdiendo. Al mismo tiempo, con cada golpe de estado los principios politicos y
democraticos sienten el golpe.

Por supuesto que las ideas pueden ganar y perder puntos en su misma esfera en funcién
de su légica interna o de la fuerza de sus argumentos. Es posible que, por fuerza del
argumento y su conexion con tendencias empiricas incipientes, hubieran podido evitarse
muchos acontecimientos terribles para la humanidad. Bdasicamente, lo que hizo
Churchill y no hicieron Chamberlain ni, practicamente, el resto del mundo. Alli reside
gran parte de la importancia de la deliberacion en sentido estricto. Pero también es
cierto que ninguno, ni el propio Churchill, hubiera imaginado los extremos a los que
llegé el nazismo o, su hermano separado al nacer, el estalinismo. Aunque los campos
de concentracion del nacional socialismo no han sido superados en su frio y sistemédtico
salvajismo, tampoco Hanna Arendt hubiera imaginado algunas de las atrocidades que
vemos en Corea del Norte o en los territorios dominados por el Estado Islamico. Al
menos, no para los estindares del mundo en que vivimos hoy.

Sin necesidad de recurrir a los peores ejemplos, las democracias contempordneas han
resultado fundamentales para detectar distorsiones y malos usos de las mds nobles ideas,
incluido el abuso de la idea de distorsion, que condena toda intervencion o regulacion al
fracaso (Hirschman 1991). En los largos plazos, y por mds que siempre pueden volver a
resultar relevantes, ideas como el sorteo o la democracia directa han ido quedando
desautorizadas. Al mismo tiempo, las suizas del mundo fueron variando relativamente
de ubicacién y, si bien las democracias mas solidas y modélicas suelen mantenerse
relativamente fuertes, sufren o han sufrido crisis —Italia, Estados Unidos, Suecia- que
demandan nuevos encares y soluciones sin tener el futuro asegurado. Por un lado,
entonces, la idea se transforma en préictica sin agotar la idea: hoy sobreviven versiones
del marxismo y del liberalismo aggiornadas y ni el nazismo ni el estalinismo estdn
absolutamente muertos. Por otro, la practica devela extremos impensados de un
principio sin agotar la practica, ni renunciar a nuevas instituciones y politicas, en suma,
sin transformar en irreversibles ni las desautorizaciones ni las confirmaciones en
ninguno de los dos campos. Tal es el caso de las sucesivas oleadas de politicas sociales
—desde la Mistophoria a la Asignacién Universal- que intentan superar los efectos

"“La virtud de los magistrados cayé pues con la autoridad del Senado” (Montesquieu 1996; 94)
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perversos de sus antecesoras y a la vez abren nuevas problematicas (Parejal994; 14, 15,
16). De esa forma, las instituciones salvan las ideas y a la inversa®.

En suma, la concepcién completa de una idea —como querfa en otro campo Peirce
(1998) - debe tener en cuenta siempre las consideraciones sobre sus posibles efectos
practicos. No obstante, como no conocemos el futuro, sélo en el mundo de la
experiencia y el experimento podemos completar nuestra indagacién en un proceso de
ida y vuelta que nunca acaba. Volviendo de nuevo a la politica, sostiene Dworkin que
“No hay, en consecuencia, un programa de redistribucion perfectamente justo.
Tenemos que contentarnos con elegir cualquier programa que, en ultima instancia, nos
parezca que nos acerca al complejo e inalcanzable ideal de igualdad mds que las
alternativas disponibles y estar preparados para reexaminar en forma permanente esa
conclusion a medida que surjan nuevas pruebas o se propongan nuevos programas”
(2012; 262) .

5.2 Un solo corazon

La historia politica provee diversos ejemplos paradigmaticos de nuestro matrimonio. La
misma democracia nace verdaderamente cuando aparecen las instituciones. Los
atenienses tenian una definicion institucional de la misma (Musti 2000; 79) lo que,
probablemente hizo que Herddoto eligiera a Clistenes -un politico legislador-, como
“creador de las tribus y la Democracia”(Hornblower 1995, 19). Segun Finley, los
atenienses consideraban erroneamente a Solén —otro legislador- padre de la democracia.
(1994; 77). Mas alla de la opinién de Herddoto o de Finley, el hecho de que los griegos
del atica dudaran acerca de quién debia obtener la autoria, ya es un indicio claro de la
influencia de esas mismas instituciones en la generacion de un espacio de discusion
publica de ideas, acerca de los aciertos y desaciertos de los politicos y sus gestiones. La
discusion, demuestra ademds, que la fundacidn institucional politica termina por
construirse publicamente y puede ser reconstruida —traduttore traditore- mas alld de
quiénes fueron sus autores directos, pero mas acé de la historia politica de la polis.

Mais de 2500 afos después, los estadounidenses siguen llamando founding fathers a
aquellos que discutieron y crearon sus instituciones fundamentales. No obstante, antes
hubo otras fundaciones mds precarias igualmente significativas. Como recordaba
Tocqueville, lo primero que hicieron los colonos americanos al pisar suelo americano,
fue crear instituciones. Se autodenominaron “civil body politic”10
eran los mismos. Podria sostenerse, siguiendo al propio Tocqueville, que durante el
viaje en el Mayflower traian consigo, en la cabeza, como parte de las habilidades

Yy €n €s¢€ instante ya no

“background” del agente ID, las instituciones que luego establecerian. Pero eso seria
acercarse peligrosamente a lo que Gilbert Ryle llamaba el “error categorial” del

¥ Manin sostiene que fue la republica de Venecia del renacimiento, la que “mantuvo viva” la idea
ateniense del sorteo como método de eleccidn de las autoridades. (Manin 1998; 88).

9Seglin Finley los griegos consideraban erréneamente a Solén —otro legislador- padre de la democracia.
(1994; 77)

"http://xroads.virginia.edu/~Hyper/detoc/1_ch02.htm. Mal traducido como sociedad politica en “La
Democracia en América” Tomo 1 pdg. 38. Alianza Editorial, Madrid 1980.
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“fantasma en la mdquina”(1967; 19). Si las ideas son asunto privado y se encuentran en
la mente, aunque sea en un sentido débil, la politica puede encontrar dificultades cuando
intente reconstruir sus logros en términos de hallazgos publicamente engendrados y
compartidos. Nada aseguraba, ademads, que los emigrantes ingleses fueran a conformar
la piedra de toque de la democracia americana, al mismo tiempo que una renovacion
del modelo politico inglés. De hecho, oleadas anteriores de inmigrantes, de la misma
procedencia y expuestos a las mismas influencias, no se constituyeron en civil body
politic. En todo caso, podriamos decir con Dylan, que la memoria institucional y
politica, soplaba entre los colonos en el viento de ese incipiente y frigil espacio ptblico
del barco. Més la memoria, inasible y potencial, solo se volvié mundo cuando dio lugar
a un nosotros terrenal y deliberado. En ese momento, como escribié Yeats, no era facil
“distinguir al bailarin de la danza” (1924), el ciudadano de la ciudadania, la idea
politica de la institucion.

6- Esbozo de un institucionalismo alternativo

Llegados a esta altura del trabajo, conviene preguntarse si los ejemplos, argumentos y
principios esgrimidos esconden una version distinta del institucionalismo. Para
contestar la pregunta en esta etapa preliminar y exploratoria, se utilizard como
referencia el esclarecedor cuadro de los cuatro institucionalismos de Schmidt (2010; 5).

En la version politica del Institucionalismo, el ‘“objeto de explicacion”, -la primera de
las dimensiones del cuadro-, estd representado por las instituciones y principios
politicos que hacen a la asociacidn politica. El agente, a su vez, es la ciudadania,
conformada por “sujetos morales independientes” en el sentido ya sefialado de
Dworkin, que pueden reconocerse asi, en tanto derivacién légica/moral de un nosotros,
los iguales. A su vez, los mejores intérpretes creativos del nosotros resultan ser los
partidos politicos, que sin ser excluyentes, resultan los principales protagonistas de la
vida politica moderna.

Con respecto a la segunda dimension, la “logica de la explicacion”, 1a misma seria
politico cognitiva, como se ha dicho, en términos evolutivos/normativos (Pareja 1989,
Portela Montoli y Pareja 2012). La logica supone una explicacion forense de las
condiciones de convivencia entendidas como un despliegue deliberado de indagaciones
ciudadanas compartidas. La btisqueda es deliberada en su doble sentido: como didlogo y
discusion y en tanto compromiso de protagonismo. En la légica de la explicacion es
fundamental el concepto de aprendizaje, una nocioén algo elusiva y bastardeada pero
fundamental para comprender la relevancia de cualquier indagaciéon humana. Digamos
por ahora, que la idea de aprendizaje viene a ubicarse entre la fracasomania
hirschmaniana (1999), y lo que serfa su opuesto, la exifomania resultadista o el
fetichismo de los indicadores, tan frecuente en la politica latinoamericana actual. De
alguna forma, la idea arranca con Aristételes y su concepcidn tipicamente ateniense de
las actividades humanas como ciencias, al tiempo que se identifica con la concepcién de
Mill de las instituciones como promotoras de “hacer cosas nuevas” (1991; 19). Se
opone asimismo al fojas cero del jacobinismo ciudadano (Pareja 1989), que restringe el
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campo de los aprendizajes a su definicion formal de ciudadania, dejando fuera
tradiciones, saberes profanos no alineados, religiones, intereses particulares,
emprendimientos singulares etc. A su vez, el experimentalismo propuesto no debe
confundirse con los aportes del pragmatismo Deweyano a la teoria democratica. Si bien
el institucionalismo sugerido simpatiza filoséficamente con algunas nociones generales
del pragmatismo de Peirce y Dewey en torno a la experimentacién publica como
constitutiva de aprendizajes comunes, se distancia de ellas al considerar a la politica
como un dmbito de indagacidén distinto al cientifico (Wolin 2004, Wilikinson 2012) y al
social, en un grado de especificidad y realizacion temporal del que el pragmatismo no
da cuenta.

En cuanto a la “definicion de instituciones”, podriamos decir que se trata de un
conjunto de arreglos, compromisos y pactos revisables, autorizados y disputables (Pettit
1999), no reducibles a ninguna de las ciencias particulares como diria Aristételes, pero
tampoco desconectados de ellas. Como corolario, las instituciones implican “un
ambiente de prueba y seleccion” (Pettit 1999; 358) experimental, que “afina y amplia
la opinion piiblica” (Madison 1994; 39), a la vez que encuentra novedosas versiones de
ese mismo espacio. Las Instituciones son en el sentido ateniense lo opuesto a la physis,
pero también al problem solving del pragmatismo deweyano (1939). En términos de
Mill no son asunto “prdctico ni natural” (1991; 10 y 11), por el contrario, encarnan y
descubren las aspiraciones morales y politicas de los hombres. Por ultimo, las
instituciones son un asunto de principio como dirfa Dworkin, de alli que, como se viene
sosteniendo, estudiar instituciones politicas es estudiar sus principios y viceversa.
Bernard Manin provee una definicion sintética muy acertada, aunque algo mads
inductiva: “Por principios no entiendo ideas o ideales abstractos, eternos, sino arreglos
institucionales concretos que fueron inventados en determinados momentos de la
historia (...)” (1998; 14)”. Entre Dworkin y Manin, encontramos que las instituciones
vienen a constituir una instancia de desdoblamiento de las ideas politicas, un espacio y
un tiempo, un orden y una historia, en dénde se miran a si mismas y se cotejan en
funcién de su capacidad para potenciar los asuntos vinculados con la vida en comun.

La “concepcion del cambio”, al igual que para el ID, es enddgena. El cambio se
entiende como una sucesién encadenada de reformulaciones graduales o radicales,
continuadas o retomadas, concebidas como una “Historia Interna” (Lakatos, 1987). El
cambio es enddgeno pero no necesariamente equilibrado. Aqui convendria explorar la
idea de Hirschman del desequilibrio cruzdndola con las exigencias morales que
cualquier modificacién politica estd obligada al menos a considerar (Hirschman 1999).
Por ultimo, el cambio politico no es lineal ni laberintico, tampoco circular ni una cinta
de Moebius. Se parece mds a un espiral en crecimiento ascendente, que a medida que se
despliega encuentra nuevos problemas y direcciones al tiempo que resulta reversible en
forma deliberada u, obviamente por la accién del azar, la fortuna o los fracasos. A la
vez, el enfoque politico del institucionalismo no rechaza totalmente cierto concepto de
revolucion (Ackerman 1995).
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Con el fin de ordenar un poco el actual mapa de influencias y puntos de partida
sefalados, podriamos decir que los mismos se dividen en dos grandes campos: el
académico y el forense/experimental. En el primero aparece como inspiracion central la
obra del filésofo politico uruguayo Carlos Pareja. Su concepcion general de la politica y
de las instituciones como una empresa moral, compartida y forense de indagacidn,
constituye uno de los insumos principales de esta vision. La obra de Pareja se inscribe
en la llamada Escuela de Montevideo'', corriente de pensamiento y produccion
intelectual, surgida originariamente en el Centro Latinoamericano de Economia
Humana (Claeh), hoy de existencia independiente. La misma abarca desarrollos de més
de 4 décadas sobre ciencia, teoria, filosofia e historia politica, en torno a la idea madre
de la politica como un espacio especifico portador de novedades y hallazgos. Lo cual no
es Obice para que alrededor de ese nucleo se registren una pluralidad de enfoques y
discusiones abiertas en constante redefinicion. Entre las creaciones concretas vinculadas
con la escuela, se encuentran los modelos de ciudadania “Jacobino” y “Polifénico” asi
como la concepcién evolutiva/normativa de las instituciones politicas (Pareja 1989;
Portela Pareja 2012 respectivamente), a los que se suma la “hipotesis partidocéntrica”
aplicada al caso uruguayo (Romeo Perez, 1984) y (Gerardo Caetano, José Pedro Rilla y
Romeo Pérez 1987), construcciones que ejercen una decisiva influencia en esta variante
politica del Institucionalismo.

Ademads del resto de las influencias centrales estrictamente tedricas ya sefialadas en el
trabajo —desde Arendt a Wolin, pasando por Dworkin, Manin, y Pettit mas los antiguos
y clasicos citados- y sin pretender agotarlas, el institucionalismo alternativo se apoya en
insumos externos a los estudios politicos, vinculados inevitablemente con la filosofia de
la ciencia y la filosofia a secas en sentido amplio. Junto a las reconstrucciones internas
de Lakatos, y a la sinuosas aventuras de las ideas de Whithead, aparece el concepto de
experimentacioén in the long run conducida por un nosotros indagador de Charles
Sanders Peirce. Teniendo en cuenta las necesarias distinciones entre esferas de actividad
y pensamiento, los aportes sefialados constituyen una forma de honrar la exhortacién de
Thoreau “read not the Times, read the Eternities” (1999; 23 ).

Acerca de las fuentes especificamente politicas, se incluye —desde Solén hasta la
llamada Comisién Lindbeck pasando por los federalistas- todas aquellas experiencias
politico institucionales que supongan aprendizajes, innovaciones o fracasos con gloria
especificos, asi como sus hallazgos tedricos, normativos, y de common sense. Por
ultimo, el institucionalismo sugerido, no se limita al mundo académico. Las artes, desde
la literatura al cine, y el mundo profano en general, aportan analogias e ilustraciones
pero, sobre todo, descubrimientos originales, en suma, contribuciones que amplian y
mejoran los marcos de la indagacion al tiempo que nos resguardan contra la tendencia,
cada dia més fuerte, al ensimismamiento académico.

7- Coda al futuro

11 .
www.escuelademontevideo.org
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Considerar las ideas y el discurso politicamente sin abdicar de las instituciones podria
llevarnos a una reconexion con los mejores aportes de los estudios antiguos, cldsicos y
modernos. No se trata de una apuesta retro ni de un viaje al pasado sin retorno. Al
contrario, de lo que se trata es de retroceder perfiladamente, para tomar mas envion, o,
de otra forma, volver al futuro. La vuelta, a diferencia de lo que pasa en la pelicula de
Zemeckis, no implica borrar de un plumazo la ciencia politica del siglo XX: la vocacién
por la investigacién empirica y el rigor l6gico y metodolégico deberia, sin consumirla,
acompaiiar cualquier renovacion de la disciplina. A su vez, la incipiente propension al
didlogo y al aggiornamento insinuado en las bisquedas actuales de la ciencia politica -
que Schmidt y Panizza honran mucho mds que quién escribe sumando enfoques
novedosos y refrescantes- contribuyen e incentivan a recuperar parte del impulso
renovador. La otra parte, no obstante, reclama una urgente consideracion.

Hace ya més de 20 afios el filésofo politico Carlos Pareja sostuvo, también inspirado en
Ronald Dworkin, que a la politica hay que tomdrsela en serio (1989; 65 — 68). Es
probable que hoy necesitemos hacer lo mismo con las instituciones. Hacerlo implicaria
darle una chance a lo que, con una deliberada falta de originalidad, propongo llamar
Institucionalismo Politico.
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Resumen

Poco a poco, la literatura sobre difusiéon (nacida en el campo de las relaciones
internacionales y crecientemente utilizada en el de los estudios de politicas publicas) ha
comenzado a ser empleada también por los expertos en instituciones (regimenes
politicos, formas de gobierno, sistemas electorales). Este documento, que se inscribe en
esta tendencia, examina el proceso de difusién del modelo presidencialista de los EEUU
en América Latina durante el siglo XIX. Es bien sabido que las “copias” terminaron
teniendo diferencias muy importantes respecto al paradigma original. Mientras la
constitucion de Filadelfia se esmer6 en dispersar el poder tanto vertical (“checks and
balances”) como horizontalmente (federalismo), las constituciones latinoamericanas
tendieron a concentrarlo y centralizarlo. Ademds de adopcion, hubo adaptaciéon. La
literatura sobre difusion, hasta la fecha, privilegia el andlisis de los mecanismos causales
de la adopcion pero descuida los de la adaptacién. Por eso mismo, el estudio de la
difusion del presidencialismo durante el siglo XIX es una excelente oportunidad para
desarrollar las teorias sobre difusién en esta nueva direccion. Ni el institucionalismo
rational choice ni el histdrico, pese a sus méritos, explican adecuadamente le 16gica de
la adaptacion. El institucionalismo discursivo, con su énfasis en el poder de ideas y
discursos, en cambio, ofrece un camino mds persuasivo. Se argumenta que el
presidencialismo latinoamericano nacié de la “fricciéon” entre las viejas ideas y
discursos sobre el orden politico heredadas de la colonia y las nuevas ideas sobre
soberania popular e ingenieria institucional movilizadas por la revolucién francesa y la
experiencia norteamericana.

Palabras clave: difusion, diseflo constitucional, presidencialismo en América Latina,
institucionalismo discursivo.
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1. La literatura sobre difusién'

A lo largo del siglo XIX, y a medida que fueron independizédndose, los paises de
América Latina y el Caribe se enfrentaron al complejo desafio de construir nuevas
instituciones politicas. A pesar de las notables diferencias entre ellos en los planos mas
diversos (tamafio, poblacion, estructura econdmica, clivajes sociales, legados politicos,
matrices culturales), y luego de realizar distintos experimentos de ingenieria
institucional, todos terminaron adoptando regimenes de gobierno similares. De norte a
sur y de este a oeste, en un largo proceso que insumié un siglo (desde Haiti en 1806 a
Panamd en 1904), los paises de la regiéon aprobaron constituciones escritas que
establecieron gobiernos representativos con separacion de poderes y mandatos fijos para
el jefe de gobierno (a quien, casi siempre, denominaron con el titulo de Presidente). A la
hora de narrar este proceso, los historiadores nunca dudaron en decir que las elites de la
region, cuando disefiaron las nuevas instituciones politicas, adoptaron el paradigma
presidencialista norteamericano adaptdndolo a las circunstancias locales.

Efectivamente, la convergencia en el plano del disefio institucional de los paises de
América Latina y el Caribe no fue mera coincidencia, ni fruto de procesos nacionales
auténomos. El constitucionalismo latinoamericano estuvo fuertemente influido por el
modelo norteamericano (Bethell 1991, Drake 2009, Horowitz 2009, Cheibub, Elkins y
Ginsburg 2011, Weyland 2011), A este tipo de fendmenos en los que la convergencia
entre naciones se explica por la interdependencia, largamente estudiados en ciencias
sociales desde que los antrop6logos debatieron sobre el ‘“Problema de Galton” (Braun y
Gilardi 2006:299), la ciencia politica contempordnea los define como procesos de
difusion (Meseguer y Gilardi 2008:317).

Ambos procesos, la adopcién del presidencialismo y su adaptacion doméstica, fueron
tan intensos como visibles. En este articulo, para describir y explicar la adopcion se
recurre a la literatura reciente sobre difusion de politicas. Para examinar el proceso de
adaptacién se generan nuevas hipétesis derivadas del contexto politico de los paises
receptores. Antes, de presentar la evidencia histérica, como es de rigor, se repasa la
literatura pertinente, en particular, la relativa a los procesos de difusion.

De la difusion de politicas a la difusion de instituciones

La literatura sobre difusién en Ciencia Politica muestra asimetrias llamativas. Tuvo, y
todavia sigue teniendo, un desarrollo mucho més intenso en el campo de las relaciones
internacionales (en el que nacid, como nos recuerdan Marsh y Sharman 2009) y en de
las politicas publicas (hacia donde avanz6 rdpidamente) que en el de las instituciones
politicas. Es imposible dar cuenta de la produccién sobre difusién de politicas existente
en apenas una parrafo. De todos modos, vale la pena mencionar algunos ejemplos para
ilustrar la enorme variedad de procesos de difusion que han venido siendo estudiados
durante los dltimos afios: politicas de transferencias condicionadas (Sugiyama (2011),
procesos de privatizacion de la seguridad social (Brooks 2005, Weyland 2005),
mecanismos de financiacién de hospitales (Gilardi, Fuglister y Luyet 2009), politicas y

2 Quiero agradecer a los colegas que me ayudaron a reunir la bibliografia en la que se apoya este texto:
Guzman Elkins, Diego Lujdn, Kirster Lundell, Juan Andrés Moraes y Verdnica Pérez. Un agradecimiento
especial para Kurt Weyland con quien, ademas, pude intercambiar algunas ideas sobre el argumento
general.
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tecnologias de regulaciéon en los capitalismos contempordneos (Levi-Faur (2005),
tratados bilaterales de inversion (Elkins, Guzman y Simmons 2006), reformas
administrativas (Peters 1997), privatizacién de telecomunicaciones (Schmitt 2011),
instrumentos de politica ambiental (Tews, Busch y Jrgens 2003), politicas laborales en
la Unién Europea (Casey y Gold 2005), politicas anti-lavado de dinero en paises en
desarrollo (Sharman 2008), control del tabaquismo (Shipan y Volden 2006) y politicas
energéticas en los EEUU (Matisoff y Edwards 2014).

En cambio, en el campo de los estudios sobre instituciones politicas (régimen politico,
formas de gobierno, sistemas electorales, etc.), al menos por ahora se ha apelado mucho
menos a las teorias sobre difusion. Mesegur y Gilardi, cuando discuten acerca de las
novedades en la literatura sobre difusién de politicas, sefialan (apenas en una nota al
pie) que “siguen siendo raros los estudios sobre la difusion de las instituciones
politicas” ((2008: 318). No se trata, de todos modos, de un casillero vacio. Existe, por
ejemplo, al menos desde La ftercera ola de Samuel Huntington (1994), una discusion
muy interesante sobre la difusién del régimen democritico. Uno de los argumentos
recientes mas potentes, en este sentido, es el propuesto por Brinks y Coppedge. Segin
ellos, “diffusion is no illusion” (2006:463).

Lijphart asumi6 con total naturalidad que las instituciones de algunos paises fueron
importadas desde otros: “El modelo de Westminster, originado y desarrollado en el
marco de la politica britdnica, ha sido en extremo influyente fuera del Reino Unido”
(1987:32). Esta pista ha empezado a ser explorada sistemdticamente en los ultimos
afios. Lundell (2010) analiz6 los cambios en los sistemas de eleccién de parlamentos en
18 paises entre 1945 y 2007. Luego de comparar el potencial explicativo de tres
aproximaciones tedricas distintas, concluye que los factores histérico-contextuales
(difusion colonial, difusion regional y difusién temporal) explican mejor que los otros
los cambios registrados. Bush (2011) document6 y discuti6 las causas de la explosiva
propagacion de las cuotas de género desde 1970 en adelante (existian solamente en
cinco paises en 1970, ahora estdn presentes en mds de cien). Norris (2003) examiné
sistematicamente la difusién de estindares internacionales de “integridad electoral”."
Mas recientemente todavia, Bol, Pilet y Riera (2015) mostraron que en la Europa de la
segunda posguerra ocurrié un proceso de difusién de innovaciones en los sistemas
electorales orientados a atemperar los efectos de la representacién proporcional sobre el
formato del sistema de partidos.

Zachary Elkins, por su parte, viene desarrollando un programa de investigacion sobre la
difusion de las constituciones que tiene fuertes puntos de contacto con el argumento que
quiero desarrollar en este articulo. Justificando su investigacion escribid: “It is well
known that constitutional ideas travel easily across contexts. However, scholars until
now have lacked even basic empirical evidence regarding the patterns of constitutional
similarity across time and space”. Elkins argumenta que, a diferencia de lo que ocurrié
en América Latina, los paises europeos no tendieron a adoptar el modelo constitucional
norteamericano (2010:981-982,984). Mediante una metodologia cuidadosa e ingeniosa
logra probar que, durante la primera mitad del siglo XIX, las constituciones mas
influyentes en Europa fueron las de Francia (1791), Espafia (1812) y Bélgica (1831).
(Elkins 2010:988). Su excelente discusion de la difusion de las constituciones europeas
tiene, no obstante, un punto débil en términos tedricos: no discute con teorias

B concepto integridad electoral es un desarrollo de la vieja idea de las “elecciones limpias y justas”.
Ver: https://sites.google.com/site/electoralintegrityproject4/about-this-project
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alternativas de cambio institucional. Elkins da por sentado que los modelos
constitucionales tienen influencia y lo demuestra con un excelente tratamiento
estadistico de la evidencia histérica. Asume que las ideas (los modelos constitucionales)
tienen impacto en las instituciones (las constituciones europeas).

Atribuir a las ideas este extraordinario poder politico implica desafiar los modelos
tedricos predominantes en la ciencia politica contempordnea. En este sentido, la
contribucion de Kurt Weyland (2011) es especialmente valiosa. Con la finalidad de
discutir acerca de los problemas derivados de la tendencia de las elites latinoamericanas
a “importar” disefios institucionales, Weyland argumenta, primero, por qué es necesario
apelar a la “oferta ideacional” (ideational supply) para poder explicar sin caer en la
trampa de la endogeneidad los procesos de construccion institucional. En sus propias
palabras:

“La incertidumbre que enfrentan los actores que persiguen sus intereses, especialmente
durante las crisis que dan pie al surgimiento de una reforma o creacion de
instituciones, les otorga a las ideas un papel decisivo (Blyth, 2002). (...). De esta
manera, el disefio y la reforma institucional dependen no sélo de factores de demanda —
principalmente intereses y poder— sino también de factores de oferta. (...). El
reconocimiento de este factor autonomo y parcialmente exégeno les abre un camino a
los enfoques institucionalistas para escapar de las profundidades del remolino de la
endogeneidad: los actores son influenciados por las instituciones y, a su vez, estas
instituciones son moldeadas por las elecciones de estos actores, pero las instituciones
no son meros productos de elecciones egoistas. No son equilibrios que dptimamente
reflejan la constelacion preponderante de actores y sus interacciones estratégicas, sino
el resultado de elecciones imperfectas, constrefiidas por un limitado meni de ideas que
aparecen disponibles”. (2011:121-122)".

Elkins y Weyland aportan insumos importantes para mi argumento. Las opciones de
disefo institucional que toman los paises no necesariamente son independientes entre si
ni pueden ser, en todos los casos, explicadas solamente a partir de procesos domésticos.
La historia aporta abundante evidencia empirica a favor de la existencia de olas de
difusién de arreglos institucionales. No sdlo los paradigmas de politicas publicas (desde
las politicas de transferencia condicionada a las restricciones al consumo del tabaco)
viajan por el mundo. Los disefios institucionales (plasmados en modelos
constitucionales) también atraviesan las fronteras. La dindmica internacional de las
ideas, de la “oferta ideacional” disponible en términos de Weyland, juega un papel muy
importante en la construccién de las instituciones politicas.

Los mecanismos causales de la difusion

Tan o mds importante que “descubrir” difusién de instituciones politicas entre naciones
es avanzar en los mecanismos concretos mediante los cuales ella se efectiviza. Como en
otros campos especificos, también en la literatura sobre difusion hay un creciente interés
por analizar causas e identificar mecanismos. Aunque hay otras clasificaciones (v.g
Marsh y Sharman 2009), a los efectos de esta argumentacion me limitaré a trabajar con
la formulada por Weyland (2005, 2007, 2009).

Weyland distingue dos dimensiones analiticas y, a partir de alli, presenta cuatro

enfoques tedricos sobre difusion. La primera dimension refiere a si la difusion deriva de
un proceso de contagio entre unidades similares (horizontal), o si se explica por la
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presion de un actor poderoso sobre otros mds débiles (vertical). La segunda dimension
deriva del clésico debate epistemoldgico entre objetivismo y subjetivismo. Segun el
enfoque objetivista el proceso de innovacién es el corolario del peso de factores
materiales. De acuerdo a la mirada subjetivista hay que asignar un peso fundamental en
la interpretacion de la difusion a factores como percepciones, ideas, normas y discursos
(2009:396-397).

Figura 1

Mecanismos causales de difusion segin Weyland (2009:397)

Iniciativa Iniciativa

vertical horizontal

Enfoque Presion externa Aprendizaje racional
“objetivista” (realismo) (eleccidn racional)
Enfoque Promocién de normas Heuristica inferencial
“subjetivista” (constructivismo) (sicologia cognitiva)

De esta discusion se desprenden los cuatro enfoques que este autor ha venido
empleando: i) Presion: la presion ejercida por parte de un poder influyente obliga a
otros adoptar ciertas innovaciones; ii) Promocion: la promocion de nuevas ideas
(creencias, valores, normas) desde paises “centrales” a “periféricos” va cambiando el
sentido comun respecto a qué se considera “apropiado”; iii) Aprendizaje racional: la
decision de “importar” ciertas innovaciones se fundamenta en un aprendizaje racional,
es decir, se apoya en un andlisis comprehensivo de los costos y beneficios de las
alternativas posibles; iv) Heuristica cognitiva: los actores deciden qué innovaciones
adoptar a partir de informacién limitada, sesgada por “atajos cognitivos”.

Esta tipologia de mecanismos causales de difusion es sumamente ttil para pensar el
proceso de adopcidn por parte de la elite receptora. Sin embargo, hay excelentes razones
para pensar que la adopcion implica, al mismo tiempo, adaptacion. Las ideas
importadas, al desembarcar en nuevos contextos, son modificadas. La literatura sobre
difusién de politicas se preocupa esencialmente de explicar por qué distintas naciones
aplican politicas (o importan instituciones) similares. Buscando respuesta a la
convergencia y la homogeneidad tiende a perder de vista las diferencias y la variedad.

Estudiar el contexto de la adopciodn, sus circunstancias especificas, pasa a ser clave. La
literatura sobre difusién de politicas debe seguir buscando responder a su crucial
pregunta principal: ;por qué paises distintos adoptan politicas e instituciones similares?
Sin embargo, al mismo tiempo, debe orientarse a contestar otra pregunta tan delicada
como la primera: ;jen qué medida y a través de qué mecanismos el modelo adoptado es
modificado por los paises receptores durante el proceso de adopcidon? El examen del
proceso de construccion del presidencialismo en América Latina durante el siglo XIX
deberia ayudar a echar luz sobre la mecanica de la adopcién pero, también, sobre los
factores contextuales que incidieron en su adaptacion.
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2. La difusion del presidencialismo

Este apartado tiene dos secciones. En la primera se narra brevemente el proceso de
adopcién del paradigma presidencialista. Para ello se analizd el contenido de las
primeras constituciones de cada pais buscando determinar cudl de ellas presenta dos
rasgos basicos del régimen creado en la Convencion de Filadelfia: i) separacion de
poderes y ii) jefe de gobierno electo popularmente y con mandato rigido. En la segunda
seccion se discute cudles fueron los mecanismos causales de la difusion.

2.1. Evidencia historica

Segin Weyland (2005), los procesos de difusidon se reconocen empiricamente por tres
rasgos distintivos. En primer lugar, en el plano temporal, se caracterizan por tener forma
de ola. En determinado momento una nacién adopta una innovacién que, poco a poco,
va siendo adoptada por otros paises. En determinado momento el ritmo se acelera:
muchas naciones copian el modelo en poco tiempo. Mds tarde el ritmo comienza a caer
y la ola pierde energia. El grafico de nimero de paises que adoptan dicha innovacién en
funcién del tiempo tiene forma de S “recostada”. En segundo lugar, por su
“clusterizacion” geografica. Los procesos de difusion suelen concentrarse en
determinadas regiones (las innovaciones realizadas en un pais se ‘“contagian” mas
rdpidamente a los paises vecinos). En tercer lugar, desde el punto de vista sustantivo,
porque propagan innovaciones similares entre paises diferentes.

Grifico 1
La difusion del presidencialismo en las Américas y el Caribe
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En el grifico 1 se representa la frecuencia acumulativa de adopcidn de constituciones
presidencialistas entre 1780 y 1920 en las Américas y el Caribe. La curva exhibe la
tipica forma de “S” que identifican a los procesos de difusion. Hacia 1790 habia un solo
pais con instituciones presidencialistas: EEUU. Poco a poco el paradigma fue viajando
hacia el Sur. A principios del siglo XIX sirvié de inspiracién a la constitucién de Haiti
(1806). En 1811 Venezuela aprueba su primera constitucion como pais independiente.
Aunque no puede ocultar su tributo al modelo norteamericano (federacion,
independencia de poderes, parlamento bicameral), presenta algunas diferencias
significativas con €él. La mas interesante es la composicién del Poder Ejecutivo: propone
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que esté “depositado en tres individuos electos popularmente” (art.72). En 1819 se
aprobd la “Constitucién de las Provincias Unidas de Sudamérica”, la primera de
Argentina. La constitucién distingue entre tres poderes separados, estando el
Legislativo, a su vez, compuesto por Senadores y Diputados (art.3). A la cabeza del
Poder Ejecutivo instituye, en vez de un Presidente, la figura el Director (art. 56), electo
por el parlamento, de 5 afios de duracidn, que admite una tnica reeleccion.

La ola cobra energia

Durante la década del 20’ la difusién del presidencialismo en nuestra region se acelera.
Entre 1820 y 1845, 14 paises adoptaron constituciones presidencialistas. En 1821 se
aprob6 la Constitucion de Colombia, que establece un gobierno “popular
representativo”, “dividido para su administracién en Ejecutivo, Legislativo y Judicial”
(art. 10). Instituye un parlamento bicameral (senadores y diputados) y un Presidente
electo en Asambleas Provinciales con un mandato de cuatro afios y posibilidad de una
unica reeleccidon inmediata (art. 107). En 1822 se aprueba la Constitucién de Chile. Se
consagra la separacion de poderes (art.12), se crea un parlamento bicameral (senadores
y diputados, art.17). Como en la Constitucion aprobada tres afios antes en Argentina se
prevé un Director Supremo (art. 80). Es electo por el Congreso, su mandato dura seis
afios y puede ser reelecto una vez solamente y por cuatro afios mas (art. 81). En 1823 es
el turno de Peri. La Constitucién peruana establece un gobierno ‘“popular
representativo” (art. 27), con tres poderes independientes (art. 28 y 29). El proceso
legislativo recae en manos del Congreso de Diputados. Pero se instituye, ademds, un
“Senado Conservador” con funciones de superintendencia (art. 87 a 94). Esta solucién
fue adoptada un afio después en la Constitucién de la Republica Federal de Centro
América, que abarcaba los territorios que hoy corresponden a Costa Rica, El Salvador,
Honduras, Nicaragua y Guatemala. Se establece un gobierno “federal, representativo y
popular” (art. 8). El Presidente, elegido popularmente (Juntas), dura cuatro afios y puede
ser reelecto de inmediato por una sola vez. También en 1824 se aprueba la primera
constitucion presidencialista de México que establece una “republica representativa,
popular, federal” (art. 4), dividiendo el “supremo poder de la federacién en ejecutivo,
legislativo y judicial” (art. 6), y el Congreso en diputados y senadores (art.7). Se
instaura la figura del Presidente, y se permite su reeleccién inmediata.

La ola en los afios 30’

En 1830 son adoptadas otras tres constituciones presidencialistas. La de Uruguay
establece un Poder Legislativo bicameral, con Representantes y Senadores (art. 16).
Crea el cargo de Presidente (art.72), con un mandato de cuatro afos, permitiendo su
reeleccion mediata. También Venezuela y Ecuador adoptan constituciones
presidencialistas, luego de escindirse de Colombia. Mds alld de similitudes tienen al
menos dos diferencias significativas. El Poder Legislativo es unicameral en Ecuador, y
bicameral en Venezuela. En ambos casos el Presidente es electo por mayoria especial de
2/3, pero del Congreso en Ecuador (art. 26, inciso 12) y de los colegios electorales en
Venezuela (art.105 y 106). En 1831 es el turno de Bolivia que consagra un gobierno
“republicano, popular representativo”, con tres “altos poderes”, “Legislativo, Ejecutivo
y Judicial” (art. 8) que no podrin “excederse de los limites establecidos” por la
Constitucion (art.9). El Presidente es electo por “Juntas electorales” y puede ser reelecto
de inmediato. El Poder Legislativo se divide en dos cdmaras, Representantes y
Senadores (art. 17). La fragmentacién de la Republica Federal de Centro América tiene
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como consecuencia la adaptacion de nuevas constituciones presidencialistas durante la
década del 30’. A medida que se van independizando, cada uno de los nuevos estados
adopta el paradigma presidencialista. Las instituciones presentan algunas diferencias.
Mientras que Guatemala, Honduras y El Salvador se inclinan por la figura del
Presidente, Costa Rica instituye un Jefe Supremo y Nicaragua un Director. La mayoria
opta por el bicameralismo al estilo norteamericano. Pero Honduras establece un
congreso unicameral (art.17, Cimara de Representantes).

La ola pierde energia

A partir de la segunda mitad del siglo XIX la ola pierde energia. Luego de la aprobacion
de la constitucién guatemalteca en 1845, hay que esperar a la década del 90’ para
comprobar la adopcién de una nueva constitucién presidencialista en nuestra region. La
constituciéon brasilera de 1991 es consecuencia directa de la proclamacién de la
Republica en 1889. Establece un régimen federal (art.1). EI Congreso Nacional tiene
dos cdmaras, diputados y senadores (art. 16). El mandato del Presidente (art.41) dura
cuatro afios y puede ser reelecto de inmediato. Dos independencias comparativamente
tardias, la de Cuba y la de Panamd, traen aparejadas las dos dltimas constituciones
presidencialistas de este registro. En Cuba el Poder Legislativo se organiza en dos
cémaras (art. 44), la de Representantes y la de Senadores. El Poder Ejecutivo es ejercido
por el Presidente (art.65), designado en “sufragio de segundo grado” por el lapso de
cuatro afios, permitiéndose hasta dos reelecciones inmediatas consecutivas (art.66).
Finalmente, en 1904, una vez consagrada su escisién respecto a Colombia, adopta
también una constitucién presidencialista. El Presidente tiene un mandato de cuatro
afios y puede ser reelecto de inmediato.

A manera de sintesis

La adopcidn del presidencialismo presenta los rasgos tipicos de los procesos de difusion
sefialados por Weyland.'* Ninguna constitucién imit6 todos y cada uno de los arreglos
institucionales de la norteamericana. Pero todas se le parecen, y guardan, entre si, un
inconfundible aire de familia. Algunos estados adoptaron la estructura federal
caracteristica del modelo norteamericano (desde Centro América a Brasil, pasando por
México). Aunque en algunos casos, se atribuy6 al Parlamento la potestad de nombrar al
Presidente, la mayor parte de las nuevas constituciones enunciaron el principio de la
separacion de poderes. Aunque no faltd la experimentacién del unicameralismo o la
instalacién de dos cdmaras con funciones diferentes, la inmensa mayoria de las nuevas
constituciones adoptaron el disefio del bicameralismo norteamericano. Finalmente,
salvo excepciones, las constituciones de las nacientes reptblicas optaron por instituir un
Presidente electo popularmente para encabezar (en general, durante cuatro afios, como
en EEUU), el Poder Ejecutivo. En cuanto a la posibilidad de la reeleccion, es cierto, la
region ofrece un amplio menu de soluciones que no coinciden con la norteamericana.'’

" También la constitucién francesa de 1991 y la espafiola de 1812 dejaron su huella en el
constitucionalismo latinoamericano (Cheibub, Elkins y Ginsburg 2011:1720). Sobre la herencia gaditana
ver Landavazo y Sanchez Andrés (2014).

'3 La constitucién de Filadelfia no limito la posibilidad de la reeleccidn. Hay que esperar a la aprobacién
de la Enmienda XXII (1947) para ver aparecer la regla que todavia rige: maximo de 8 afios consecutivos.
Sin embargo, la decision de George Washington de no presentarse a un tercer mandato senté un
precedente muy importante. Esta regla informal fue solamente transgredida por Franklin D. Roosevelt
que ejercio por tres periodos (1933-1945). Dos afios después se aprobd la restriccién a dos.
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Cuadro 1

Las primeras constituciones presidencialistas de América Latina: fecha de aprobacion, y principales rasgos de los poderes Ejecutivo y Legislativo

Constitucion presidencialista adoptada

Ano

Poder Ejecutivo

Poder Legislativo

Cargo Eleccion Mandato Reeleccion
Republica de Haiti 1806 Presidente Poder Legislativo 4 aflos Inmediata (sin limite) Senadores
Constitucion Federal para los Estados de Venezuela 1811 Tres personas | Congregaciones electorales 4 afios No Senadores y Representantes
Provincias Unidas de Sudamérica (1) 1819 Director Poder Legislativo 5 afios Inmediata (una) Senadores y Representantes
Colombia (2) 1821 Presidente Asambleas provinciales 4 ailos Inmediata (una) Senadores y Representantes
Constitucién Politica para el Estado de Chile 1822 Director Poder Legislativo 6 afios Inmediata (una, 4 afios) Senadores y Diputados
Constitucién Politica de la Reptiblica Peruana 1823 Presidente Poder Legislativo 4 afios Mediata Representantes (3) y Senado Conservador
Repiblica Federal de Centro América (4) 1824 Presidente Juntas de departamento 4 afios Inmediata (una) Representantes (5) y Senado
Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos 1824 Presidente Legislaturas de los Estados 4 afios Inmediata (sin limite) Senadores y Diputados
Constitucion del Estado de Ecuador (6) 1830 Presidente Poder Legislativo 4 afios Mediata (2 mandatos) Diputados
Constitucién del Estado de Venezuela (7) 1830 Presidente Colegios electorales 4 afios Mediata Representantes y Senadores
Constitucién del Estado Oriental del Uruguay 1830 Presidente Poder Legislativo 4 afios Mediata Representantes y Senadores
Constitucion de Bolivia 1831 Presidente Juntas electorales de | 4 afios Inmediata (sin limite) Representantes y Senadores
parroquia
Constitucion Politica del Estado Libre de Nicaragua (8) 1838 Director Juntas populares de distrito 2 afios Mediata Representantes y Senadores
Constitucion Politica del Estado de Honduras (8) 1839 Presidente Eleccién directa 2 afios Inmediata (una) Representantes
Constitucién de El Salvador (8) 1841 Presidente Eleccién directa 2 afios No Diputados y Senadores
Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Costa Rica | 1844 Jefe Supremo | Juntas populares 4 afios No Representantes y Senadores
®
Constitucion Politica de la Reptiblica Dominicana (8) 1844 Presidente Colegios electorales 4 aflos Mediata Tribunado (diputados) y Consejo
Conservador
Constitucion Politica del Estado de Guatemala (8) 1845 Presidente Juntas populares 4 ailos Mediata Diputados y Senadores
Constitucion Federal de la Repiblica de Brasil 1891 Presidente Poder Legislativo 4 ailos Mediata Diputados y Senadores
Constitucién de la Repiiblica de Cuba 1901 Presidente “sufragio de segundo grado” 4 afios Inmediata (una) Representantes y Senadores
Constitucién de la Reptiblica de Panama 1904 Presidente No se establecen normas 4 afios Inmediata (sin limite) Asamblea Nacional (diputados)

Fuente: Elaboracion propia a partir de: http://www.modern-constitutions.de/nbu.php?page id=8294b7496ae06609fa222b156332446b

Notas: (1) Argentina. (2) “Gran Colombia”. Segtn su articulo 6to abarcaba “el antiguo Virreinato de Nueva Granada y Capitania General de Venezuela”. (3) La constitucion crea también un “Senado
Conservador” electo por los representantes y con funciones de supervision general (4) Abarcaba Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Guatemala. (5) Se crea también un Senado electo popularmente
con funciones de supervisién general. (6). Ecuador se independiza de la “Gran Colombia” y adopta su primera constitucion presidencialista. (7) Venezuela pas6 a formar parte de la “Gran Colombia”. Se

independiz6 en 1830 adoptando, nuevamente, una constitucion presidencialista. (8) Desde fines de la década del 30’ hasta mediados de la del 40’ se van independizando los Estados que habian constituido

durante la década del 20’ la Republica Federal de Centro América.

30




31



2.2. Causalidad y mecanismos

Como se mencion6 anteriormente, Weyland distingue habitualmente cuatro mecanismos de difusion:
presion, promocidn, racionalidad comprensiva y heuristica cognitiva. Veamos cuanto puede aportar
cada uno de estos mecanismos a la explicaciéon a la propagacion del presidencialismo en nuestra
region.

Presion. A lo largo de la historia, desde la expansiéon de Roma a de la Espafia y Portugal, es posible
registrar muchos ejemplos de imperios que impusieron las instituciones politicas de su preferencia en
los territorios dominados. EEUU no fue la excepcién, como nos recuerda Drake: “United States
invaders added some constitutions by imposition in the Caribbean and Central America, particularly
from the 1890s to the 1930s” (2009:29)”. EEUU impuso, por ejemplo, instituciones politicas en
Puerto Rico (desde 1898), la “Enmienda Platt” a la constitucion cubana de 1901,16 o la expresa
autorizacién de su intervencion militar “para restablecer la paz publica o el orden constitucional” en
la constitucion de Panama de 1904 (ver art. 136). La presiéon de EEUU puede, entonces, ayudar a dar
cuenta de los cambios institucionales ocurridos sobre el final del periodo que se estd analizando, el
momento en que la ola del presidencialismo perdié energia. Pero no puede, en cambio, explicar la
mayor parte de los eventos de adopcion de constituciones presidencialistas registrados. Las
instituciones presidencialistas en América Latina no fueron impuestas “verticalmente” por EEUU.

Promocion. A partir del Renacimiento, pero mucho mds intensamente desde mediados del siglo XVII
en adelante, en Inglaterra y Francia (aunque también en Espafia), se verificd un proceso de
elaboracién de nuevas ideas politicas. La obligacidn politica, esto es, el lazo entre gobernante y
gobernado, fue cambiando de base. Cada vez fue mds dificil solicitar obediencia en nombre de Dios.
Cada vez fue mds necesario, en cambio, fundar la legitimidad de las autoridades politicas en el
consentimiento individual. Las nuevas ideas sobre soberania, elaboradas en y promovidas desde los
paises “centrales”, se derramaron sobre los territorios “periféricos”, y circularon ampliamente entre
las elites criollas. Sin este factor es muy dificil explicar por qué la crisis politica desatada por la
invasion napolednica a Espafia derivd en un proceso independentista generalizado. Ademds, se
diseminaron ampliamente por nuestra regién argumentos sobre disefio institucional y modelos
constitucionales. En particular, la Constitucién de Filadelfia y El Federalista viajaron desde EEUU
hacia el Sur, aportando soluciones de ingenieria institucional novedosas.'’ Segin Carpizo, “los
diplométicos estadounidenses hicieron politica activa a favor de la adopcién de principios
constitucionales similares a los suyos” especialmente “a partir de la doctrina Monroe, manifiesta en
1823 (2006:72). Pero el esfuerzo de los diplomaticos de EEUU no parece haber sido la causa
principal de la adopcidn del presidencialismo. La promocidn de nuevas ideas sobre soberania cambid
la forma de pensar de las elites de las colonias facilitando la independencia. Pero la adopcion del
presidencialismo como forma concreta de ingenieria institucional no parece haber obedecido a
ninguno de los mecanismos “verticales” (ni presién ni promocion).

Racionalidad comprensiva.'® El presidencialismo fue una opcién, no una imposicién. Siguié una
l6gica “horizontal”, no “vertical”. Las nuevas republicas, una tras otra, fueron optando por adoptar la
solucién norteamericana porque permitia resolver el problema principal derivado de la
independencia: el de como construir un poder politico legitimo una vez cortados los lazos con las

'® La Enmienda Platt es un apéndice a la Constitucion de 1901 que, entre otras disposiciones, consagra el derecho de
intervencién de los EEUU en la politica cubana. Ver, especialmente, los articulos 3 y 4 del Apéndice. Disponible en:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/5/2138/7.pdf. Acceso 17/07/2015.

7 sin perjuicio de su circulacidon en inglés, segin Gonzélez Nufiez (2012), hubo traducciones tempranas, primero al
francés (1792) y luego al espaiiol (José Manuel Villavicencio en 1810, Manuel Garcia de Sena en 1811).

" En la discusion sobre la racionalidad de las decisiones se mezclan consideraciones empiricas con supuestos
epistemoldgicos. Seria perfectamente posible argumentar que la racionalidad de la acciéon social es siempre, por
definicidn, limitada. En este articulo no se asume ningun a priori. Se considera, como le hubiera gustado a Max Weber,
gue en la accidén social pueden intervenir muchas motivaciones diferentes, y que su racionalidad, en todo caso, es un
problema empirico.
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monarquias europeas. La féormula presidencialista de eleccion popular del jefe de gobierno permitia
suplir facilmente la ausencia de la legitimacién monarquica. En este sentido, muy especifico, puede
afirmarse que la opcion por el presidencialismo fue perfectamente racional. Dicho sea de paso, no se
disponia, en ese momento, de otras soluciones institucionales para este delicadisimo problema. El
parlamentarismo, tal como lo conocemos ahora, no existia. En Gran Bretafia, por ejemplo, “el
gabinete era responsable ante el rey, cuya autoridad era independiente del electorado” (Carpizo
2006:73). Sin embargo, como se desarrollard a continuacidn, es muy dificil argumentar que las demds
soluciones institucionales adoptadas, que venian empaquetadas dentro del paradigma presidencialista,
estaban perfectamente informadas, y que fueron decididas luego de un extenso proceso de
comparacion de todas las alternativas institucionales disponibles.

Heuristica cognitiva. ;Cudl era la evidencia empirica y los argumentos tedricos que soportaban las
decisiones sobre la duracion de los mandatos? ;Por qué instituir un legislativo bicameral? La
racionalidad comprensiva puede explicar la opcién por la eleccidon popular del jefe de gobierno, pero
no otros aspectos del disefio institucional adoptado. Las decisiones sobre la adopcién del nombre del
cargo de jefe de gobierno, duracién del mandato presidencial, normas sobre reeleccidn, integracién
del parlamento, nombres de las cdmaras, conformacién del poder judicial, relaciones entre poderes y
entre niveles de gobierno (nacional y local), entre otras dimensiones del disefio institucional decidido
en la época, no se apoyaron en informacién exhaustiva ni en cédlculos comprensivos. El de EEUU era
el modelo mds prestigioso, el que contemplaba desde el Sur con més admiracién. Carpizo da cuenta
de este clima: “Estados Unidos de América fue el primer pais que alcanz6 su independencia en el
continente, por lo cual se le admiraba y se le contemplaba como ejemplo, debido a que se
consideraba que su Constitucion aseguraba las libertades, al alejarse de gobiernos mondrquicos de
corte absolutista. Por ejemplo, la comisién redactora de la Constitucién centroamericana de 1824
declar6: “Al trazar nuestro plan, nosotros hemos adoptado en la mayor parte el de Estados Unidos de
América, ejemplo digno de los pueblos independientes” (...)” (2006:72). Muchas de las decisiones
adoptadas parecen obedecer a la logica de los “atajos heuristicos”, elaborada por la sicologia
cognitiva e incorporada por Weyland al estudio de los procesos politicos."

3. El proceso de adaptacion del paradigma presidencialista

Las teorias sobre difusion se diseminaron y perfeccionaron mucho durante los dltimos afios. Pero,
como argumenté al presentar el estado del arte, tienen todavia, al menos un desafio muy importante.
Ofrecen un excelente prisma analitico para verificar y explicar por qué paises diferentes adoptan
modelos similares. Pero no facilitan ni el registro ni la explicacion de los procesos de adaptacion.
Muchos paises pueden adoptar el mismo modelo. Pero, ;lo adoptan siempre de la misma manera?
Las copias no suelen ser ni iguales al modelo original, ni idénticas entre si. El estudio de la difusién
del modelo presidencialista ofrece, como se verd en esta seccion, una excelente oportunidad para
intentar desarrollar las teorias sobre difusion en esta nueva direccidn.

3.1. Evidencia historica

A lo largo del siglo XIX, a medida que las luchas por la independencia alcanzaban su desenlace, los
paises de la regién fueron elaborando constituciones inspirdndose en el modelo norteamericano. Pero,
en ninguin caso, hicieron una copia perfecta. Drake lo dice con toda claridad:

“The Latin Americans did not just photocopy institutions from elsewhere. Even institutions grafted
from external models, such as the U.S. presidency and legislature, were altered to function differently
in the region. Lawmakers modified foreign liberal principles to take into account their authoritarian

9 Weyland (2014) sostiene que existen dos “atajos heuristicos”: i) “heuristica de la disponibilidad”: las personas prestan
especial atencidon a ciertos acontecimientos (especialmente intensos, chocantes) y menos a otros (de por si, menos
llamativos), ii) “heuristica de la representatividad”: las personas se dejan seducir por las similaridades superficiales y
pierden de vista diferencias importantes.
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traditions from the colonial period and their national conditions. They added such features as extreme
centralism, exceptionally powerful presidents, and states of siege” (Drake 2009:29-30).

Los expertos en instituciones politicas de la regién han sefialado, una y otra, las diferencias entre el
presidencialismo de EEUU vy el presidencialismo latinoamericano. Por eso mismo, algunos autores
afirman que los presidencialismos latinoamericanos constituyen un tipo de gobierno en si mismo.
Segin Cheibub, Elkins y Ginsburg los amplios poderes legislativos de los presidentes distinguen al
régimen de gobierno latinoamericano (2011:1709).

A pesar de importantes similitudes, ambos regimenes de gobierno tienen diferencias muy
importantes. Mientas el presidencialismo norteamericano buscé dispersar el poder, el
latinoamericano tendié a concentrarlo y centralizarlo. De acuerdo al Federalista #69, el presidente de
los EEUU debia parecerse mas al “alcalde de Nueva York” que al “Rey de Gran Bretafia”. Por eso,
por ejemplo, el presidente de los EEUU no puede iniciar la legislaciéon. Ademads, siempre buscando
prevenir la tirania, el peso del ejecutivo estd limitado por contrapesos poderosos. Efectivamente, mas
alld de las apariencias y del incremento del poder politico de la presidencia desde los tiempos
inaugurales hasta ahora, el presidente norteamericano sigue siendo politica e institucionalmente débil.
Su debilidad contrasta fuertemente con la fortaleza de sus pares del Sur.

En cambio, pensando en construir el orden luego de las guerras de la independencia, los
presidencialismos latinoamericanos tomaron por el camino opuesto, esto es, por el de instituir
presidentes poderosos. Por eso prefirieron concentrar el poder en manos del ejecutivo, en detrimento
de los poderes legislativo y judicial. Aunque la mayoria de ellas limitaron la reeleccion, las
constituciones del siglo XIX brindaron a los presidentes, entre otras prerrogativas, la potestad de
declarar el estado de sitio (concediéndole, en esas instancias, significativos poderes de emergencia).20
En el Norte, las ex colonias britanicas construyeron, con mucho temor, un gobierno federal. En el
Sur, en cambio, las ex colonias espafiolas y portuguesas se apresuraron a construir un poder central,
incluso cuando, en el plano formal, adoptaron el sistema federal. En los hechos, la centralizacién
predomind sobre la descentralizacion (Drake 2009:98-99).

Desde luego, el proceso de construccién de concentracién y centralizacion del poder en las nuevas
“republicas” fue complejo y diverso. Segin Bethell, durante los primeros afios de la guerra de
independencia (entre 1811 y 1815), en algunos de los paises, se manifesté una tendencia fuerte hacia
la dispersion del poder. Pero muy pronto, y mds alld de vaivenes, el proceso cambié de sentido y se
impuso la tendencia opuesta:

“A partir de 1815 hubo una tendencia general a crear gobiernos con ejecutivos fuertes y que ejercian
un control centralizado sobre la administracion provincial. (...). Pero la tendencia de que aumentara
el poder del ejecutivo y la centralizacion todavia continué después de las guerras de emancipacion,
después que la independencia hispanoamericana hubiera sido reconocida por la mayoria de las
potencias y hasta después de la revolucion francesa de 1830. La centralizacion se acentuo sobre todo
entre 1826 y 1845” (Bethell 1991:52)

El proceso de adaptacion fue, como puede verse, muy intenso. Al viajar hacia el Sur el modelo de
Filadelfia experimenté una mutacién extraordinaria. Hubo adopcién con adaptaciéon. Aunque han
pasado casi dos siglos desde las guerras de la independencia, y mds alld de procesos evolutivos
importantes y dispares, las diferencias persisten.21 La pregunta que queda por contestar es por qué,
mds alld de las diferencias, en términos generales, los paises latinoamericanos tendieron a generar un
tipo de presidencialismo tan especial, mucho menos “congresional” y federal que el norteamericano.
(Por qué mutod, en el Sur, hacia la concentraciéon y centralizacién del poder cuando habia sido

20 . . . s . . .
Los poderes de emergencia en el Sur tienden a ser mayores y mas facilmente accesibles por parte del presidente que
en el modelo norteamericano (Cheibub, Elkins y Ginsburg 2011:1721-1724).
21 . T .. . . . s .
Desde luego, no todos los presidencialismos de la region se ajustan a esta definicion general. Existen, como se ha
dicho, tipos diferentes de presidencialismo (Lanzaro 2001).
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concebido, en el Norte, para alcanzar el efecto opuesto? ;Por qué la adaptacion prevaleciente en
nuestra region se orientd en esa direccion especifica y no en otra?

3.2. Causalidad y mecanismos

El viraje hacia la concentracion del poder experimentado por el paradigma presidencialista al
desembarcar en el contexto latinoamericano podria explicarse tanto desde el institucionalismo de la
eleccion racional como desde el institucionalismo histérico. Luego de examinar criticamente estas
dos explicaciones, voy a proponer una argumentacidon alternativa a partir del institucionalismo
discursivo.

Aportes y limites del institucionalismo de la eleccion racional

Desde el institucionalismo de la eleccion racional se podria argumentar que la opcion por la
centralizacion y concentracion del poder escogida por las elites era racional dadas las circunstancias e
intereses de los actores. Esta interpretacion tiene apoyo en obras de historia politica de prestigio.
Bethell, por ejemplo, sostiene que “la adopcidén de la estructura federal —que generalmente se ha
atribuido a la influencia de la Constitucién de los Estados Unidos- también fue resultado de la
realidad politica existente” (1991:51) y que para entender la tendencia a la centralizacidn posterior a
1815 hay que tomar en cuenta que “se pensaba asimismo que, tras haber conseguido la independencia
de Espaiia, los gobiernos hispanoamericanos debian ser fuertes por si tenian que defenderse de la
intervencidn de otros paises” (1991:52). Colomer golpea sobre ese mismo clavo: “In this context, the
choice of a powerful, one-person executive by the new pro-independence political leaders implied an
attempt to substitute weak states with strong governments” (2013: 82). Pero quien ha desarrollado
mds cuidosamente este enfoque es Negretto a partir del anélisis de la constitucion argentina de 1853:
“el fortalecimiento de los poderes del gobierno central y del ejecutivo en particular fueron fruto de la
necesidad de las elites liberales de construir un orden politico estable en un contexto histérico en el
que la fragmentacidn territorial y la lucha intestina entre facciones hacia imposible o muy dificil el
establecimiento de un poder estatal efectivo y legitimo” (2002:211). Los lideres habrian tomado
decisiones racionales dados sus intereses y las circunstancias de la época.

Las explicaciones inspiradas en el institucionalismo rational choice ayudan a poner de manifiesto el
papel crucial de la politica doméstica. Es un hecho que, en general, el proceso de adopcidn de reglas,
“importadas” o no, es inseparable de identidades, fines y estrategias (de cooperacion y competencia)
de los actores (Negretto 2013:48). Sin embargo, este tipo de argumentos enfrenta dos problemas
importantes. El primero es de orden tedrico: no es cierto que la centralizacién y concentracién del
poder sea la opcidén mds razonable para construir el orden. Existen, en verdad, excelentes razones
para pensar que es exactamente al revés. Aristételes, polemizando con Platén, sostuvo que para
construir un régimen politico estable era necesario distribuir el poder politico entre ricos y pobres,
mezclando instituciones propias de los regimenes oligirquicos con las de los regimenes
democréticos. Muchos siglos después, polemizando con Thomas Hobbes, John Locke argumenté que
nada terminaba generando tanta inestabilidad como el ejercicio arbitrario del poder absoluto. Es bien
sabido que sus argumentos contribuyeron a legitimar la moderacién de la monarquia luego de la
Revolucién Gloriosa. El segundo problema es de orden 16gico e histdrico a la vez: si las instituciones
fueron construidas por actores racionales debieron ser funcionales y estables. Pero entre este a priori
y al resultado existe una brecha muy dificil de salvar. Las constituciones fueron disfuncionales y
efimeras. La inestabilidad politica persistié durante mucho tiempo.22

Aportes y limites del institucionalismo historico

22 Enfrentados a esta contradiccién (las decisiones supuestamente racionales derivan en productos “irracionales”), las
explicaciones de este tipo se protegen mediante un recurso simple: argumentan que los actores, aun siendo racionales,
pueden hacer célculos equivocados. Salvan el paradigma al precio de abandonar uno de sus microfundamentos mas
importantes.
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Los historiadores aceptan pacificamente que el legado colonial dejé una huella visible en las
instituciones construidas en la region después de la independencia. Para entender por qué el
presidencialismo, en América Latina, se volvié autoritario, centralizador y concentrador, habria que
tomar en cuenta el peso de la historia, en particular, la tradicién monarquica. Esto podria llevar a
pensar que el institucionalismo histérico podria ayudar a explicar el proceso de adaptacion del
presidencialismo. El peso del pasado, efectivamente, se hizo sentir. Pero no todos los enfoques que
consideran que “history matters” encajan en el marco tedrico del institucionalismo histérico, ni
apelan a la 16gica “path dependence” (Mahoney 2000:507).

La prision de Fernando VI en el contexto de la invasidon napolednica tuvo profundas consecuencias
en las colonias espafiolas. El movimiento juntista se propagd y se radicaliz6 hasta convertirse en el
punto de partida de las guerras por la independencia. En la jerga del institucionalismo histérico, esta
cadena de eventos deberia ser inmediatamente etiquetada como una coyuntura critica. Las coyunturas
criticas son breves periodos de tiempo durante los cuales la influencia de los factores estructurales
disminuye, al tiempo que aumenta el papel de los actores, y el rango de posibles opciones se expande
sustancialmente; la dependencia del pasado disminuye, y la contingencia aumenta su influencia.
(Mahoney 2000:515, Capoccia y Kelemen 2007:343). Pero el institucionalismo histérico, al menos
desde Collier y Collier (1991), acude a las coyunturas criticas para explicar el cambio de rumbo, la
irrupcidn de la novedad, y las trayectorias divergentes entre naciones, y no para poner de manifiesto
los legados del pasado. La coyuntura critica explica la ruptura con el rumbo anterior. El pasado
empieza a importar después, es decir, una vez que en la coyuntura critica los actores escogieron
tomar por un sendero y no por otro.

El institucionalismo histdrico, en suma, podria sernos ttil para explicar por qué algunos rasgos de la
configuracién institucional adoptada después de la independencia (v.g. los poderes legislativos del
presidente o la debilidad de los congresos) perduraron tanto durante las décadas siguientes.
Efectivamente, la configuracién institucional adoptada por los paises latinoamericanos luego de la
independencia mostré una inercia extraordinaria, hasta el punto que todavia hoy, para entender la
diferencia entre el presidencialismo latinoamericano y el norteamericano, sigue siendo muy
esclarecedor remontarse hasta las primeras constituciones. Pero el recurso al institucionalismo
histérico no ayuda a entender por qué estructuras coloniales, atravesando la coyuntura critica de la
independencia, se plasmaron en el nuevo orden institucional. Hay que tomar por otro camino.

(Qué puede aportar el institucionalismo discursivo? Ideas y cambio institucional

Segin Bethell, “los lideres hispanoamericanos (...) apenas pudieron escapar a la tradicion politica
espafiola de la que habian bebido” (1991:49). Efectivamente, la tradiciéon colonial permeé la
construccion institucional realizada luego de la independencia. Ex nihilo nihil fit, decian los romanos
evocando a Parménides. Las constituciones latinoamericanas no salieron de la nada. Es cierto que,
como argumenta Colomer, en el momento inaugural no habia reglas acerca de cémo elegir reglas, por
lo que las decisiones adoptadas no estuvieron constrefiidas por instituciones (formales) preexistentes
(2013:80). Pero si existian poderosas instituciones informales: las elites que tuvieron a su cargo la
redaccion de las primeras constituciones compartian principios y costumbres, creencias y valores.
En la “oferta ideacional” (como dirfa Weyland) que manejaban los actores de la época convivian
nociones y doctrinas muy variadas: el legado mondarquico y la tradiciéon de los municipios heredados
de la colonia con las “nuevas ideas” sobre la soberania popular; la divisién de poderes formulada por
Montesquieu con la mecdnica de los “pesos y contrapesos” elaborada por los federalistas en EEUU;
el liberalismo inglés con la atmdsfera antirrepublicana que signé los tiempos de la Restauracion.

Las ideas, por un lado, aportaron inercia. El pasado colonial descargd todo el peso de su influencia de
esta forma, mediante las ideas y creencias sobre cémo construir el orden politico que habian sido



“sentido comun” (“taken-for-granted assumptions”, segin John Campbell) durante siglos.*® Las
“nuevas ideas”, por el otro, impulsaron profundos cambios politicos e institucionales. Discutiendo el
potencial explicativo del institucionalismo histérico y el papel de las ideas en los procesos de
construccién de instituciones federales, Broschek puso de manifiesto la “friccién” entre paradigmas
distintos: “Competing ideational frames represent different conceptions about just and appropriate
authority relationships between the federal level and constituent units, their respective roles and
responsibilities. In other words, they continuously generate frictions” (2012:118). EI
presidencialismo latinoamericano se forjé del mismo modo, en un proceso de “friccién” entre
“nuevas” y “viejas” ideas sobre cdmo construir el orden politico. La “fricciéon” entre lo nuevo y lo
viejo se manifesté claramente en la actuacién y en los textos elaborados por algunos de los
principales protagonistas de la construccién institucional. Bolivar, argumenté que América Latina
precisaba “reyes con el nombre de presidentes”, como nos record6 Alberdi (1970). El propio Alberdi,
sobre el final de su vida, lleg6 a sostener que la monarquia era la “mejor forma de gobierno en sud
américa”: “la Republica centralizada y fuerte, debe reemplazar a la Reptblica federalista y débil, en
interés de la Revolucién™ (1970:114).%*

Tal como han argumentado autores como Blyth (2002) y Steinmo (2009) ¥ es necesario acudir a las
ideas para explicar el cambio institucional. Schmidt, desde el institucionalismo discursivo, el mds
nuevo de los “nuevos” institucionalismos, ofrece una argumentacién especialmente persuasiva del
papel de las ideas. Las ideas explican el cambio, las ideas explican la continuidad:

“The problem with the older neo-institutionalisms is not simply that they give no space to ideas and
discourse but that in so doing they are unable to explain the dynamics of institutional change (and
continuity). This is the result of underlying premises that emphasize continuity by positing institutions
as in stable equilibria, whether because of the fixed preferences of ‘rational’ actors in stable
institutions, the self-reinforcing path-dependencies of historically developing institutions, or the
cultural frames and norms of ‘social’ agents. Discursive institutionalism, by contrast, takes a more
dynamic view of change (and continuity) by concentrating on the substantive ideas developed and
conveyed by ‘sentient’ agents in discursive interactions that inform their policy-oriented actions which
in turn serve to alter (or maintain) ‘institutions’ (...)”. (Schmidt 2011:107).

El presidencialismo, el paradigma institucional elaborado por las ex colonias britdnicas a fines del
siglo XVIII, viajé a lo largo del siglo siguiente hacia el Sur. Poco a poco, a medida que se fueron
conformando los distintos estados nacionales, el nuevo régimen de gobierno fue siendo adoptado por
las nuevas republicas. Pero el proceso de adopcién fue acompafiado de otro, tan importante como el
primero, de adaptacion. Las decisiones de ingenieria institucional que tomaron las elites estuvieron
constrefidas por ideas -faken-for-granted assumptions- heredadas de la colonia.

4. Conclusiones e implicaciones

El proceso estudiado tiene importantes implicaciones tedricas y contribuye a reabrir discusiones
relevantes sobre la historia politica latinoemaricana. En primer lugar, sugiere que las teorias sobre
difusién podrian contribuir mucho a explicar el cambio institucional. La evidencia presentada
muestra que, durante el siglo XIX, asisti6 a un proceso de difusion de las instituciones
presidencialistas. Las teorias sobre difusion, por tanto, podrian contribuir mucho a explicar otros
procesos de cambio institucional, como por ejemplo, la generalizacion del balotaje o de las cuotas de
género en la regién durante las dltimas tres décadas.

2 Ver: Campbell (2010:5).
** Estas fricciones siguen agitando la politica regional y suscitando debates (Rosenn 2013:207-208).
2 Steinmo se identifica con el institucionalismo histérico. Pero atribuye a las ideas un poder decisivo: “To explain
institutional change in my view one needs to bring “ideas” into institutional analysis. If you are not a political scientist,
you might be surprised to find that ideas play virtually no role in much current social science analysis. Marxism, rational
choice, pluralism alike all assume that interests are the driving forces of politics, and that ideas are either justifications
or simply ‘noise’ (...).” (2008:130).
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En segundo lugar, sugiere que también se abre una oportunidad para las teorias sobre difusion. Al
desembarcar en América Latina el modelo norteamericano muté profundamente. Hubo, a la vez,
adopcidon y adaptaciéon. Las teorias sobre difusion privilegian explicar por qué paises distintos
adoptan soluciones similares. Pero deberian reconocer que las “copias” suelen diferir del “original”, y
dedicar, por tanto, mas esfuerzo al registro y explicacion de las diferencias. En particular, es
necesario discutir mucho mas a fondo los mecanismos causales de la adaptacion.

En tercer lugar, el proceso estudiado contribuye al debate acerca de las virtualidades y limites de los
distintos “nuevos institucionalismos”. El institucionalismo rational choice ni el histérico ofrecen
explicaciones convincentes del proceso de adaptacion. El primero no logra explicar por qué actores
racionales elaboraron constituciones tan disfuncionales. El segundo no logra explicar por qué la
coyuntura critica de la revolucion generé més continuidad que cambio institucional. El
institucionalismo discursivo, en cambio, permite explicar mejor las opciones tomadas por los actores.
El pasado dejé su huella mediante las ideas y discursos heredados de la colonia.

En cuarto lugar, el argumento propuesto ayuda a entender mejor las caracteristicas diferenciales del
presidencialismo latinoamericano y su fuerte inercia. No es casualidad que los presidentes de la
region sean institucionalmente mucho mds poderosos que los norteamericanos, y que resulte tan
dificil moderar el poder presidencial y fortalecer los poderes legislativo y judicial. Para abrirse paso,
el pluralismo no debe luchar solamente contra el path dependence de las instituciones forjadas luego
de la independencia. La resistencia viene de mds lejos todavia, y se conecta a la tradicién autoritaria
de los tiempos coloniales.

Finalmente, si este argumento es correcto, el principal problema de América Latina no habria sido
imitar acriticamente las instituciones norteamericanas, como han sugerido distintos autores (v.g.
Weyland 2011), sino no haber podido evitar que el legado mondrquico permeara las nuevas
“republicas”. Las elites criollas copiaron la forma de la constitucion de Filadelfia, pero no el
contenido porque tenian la obsesion exactamente opuesta a la de sus redactores. En el Norte armaron
instituciones buscando evitar la tirania: heredaban siglos de debates y experimentos acerca de como
compatibilizar orden y libertad. En el Sur, buscando evitar la anarquia, disefiaron constituciones que
concentraban y centralizaban el poder: heredaban siglos de estrecha asociacién entre orden y
autoritarismo.
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Resumen

Este articulo presenta las dindmicas a través de las cuales el conocimiento especializado
interviene en el disefio e implementacién de las politicas ptiblicas. Se buscé contribuir al
debate acerca de los mecanismos por los cuales se construye “sentido comuin” en el espacio
politico, y el rol de la investigacidn social en este proceso.

La investigaciéon pretende aportar en este debate a través del andlisis dos de los planes
fundamentales impulsados por el gobierno del Frente Amplio en Uruguay: Plan de

Emergencia Social y Plan de Equidad.

Palabras clave: Uso de evidencia, conocimiento especializado, ideas politicas

Abstract

This article presents the dynamics through which the specialized knowledge is involved in the
design and implementation of public policy. We tried to contribute to the debate about the
processes by which “common sense” is built in the political space, and the role of research in
this process.

Raises this issues in two fundamental plans propelled by the government of the Frente Amplio

in Uruguay: Social Emergency Plan and Equity Plan.

Keywords: Use the evidence, expertise, political ideas
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1. Introduccion

En el afio 2004, gana las elecciones nacionales una coalicién de izquierda y centro izquierda:
Encuentro Progresista-Frente Amplio (en adelante EPFA) y el 1 de marzo de 2005, el entonces
electo Presidente Dr. Tabaré Vazquez, anuncia como uno de los objetivos fundamentales del
gobierno a asumir, la promocién de un plan de atencidn focalizado en la poblacion més vulnerable,
prioridad establecida en el marco de la situaciéon de ‘“emergencia social” que adn -segin se
mencionaba- vivia el Uruguay luego de la crisis de 2002.

Una vez asumido el nuevo gobierno, un grupo de personas que posteriormente
conformarfan el Ministerio de Desarrollo Social se acercé a la Universidad de la Repiblica
(Udelar) a solicitar colaboraciéon para la implementacion del PANES. El mismo comenzé a
implementarse en 2005 y finaliz6 en 2007, periodo a partir del cual nace y se promueve un nuevo
Plan: Plan de Equidad (en adelante PEQ).

Ulteriormente, en el afio 2009 el comité de la red Poverty Reduction, Equity and Growtn
Network (PEGNet)26 selecciond a la experiencia de colaboracion entre la Universidad de la Republica
(UdelaR) y el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), entre multiples candidatos de distintas partes
del mundo, como ejemplo de “la mejor prictica de cooperacidn entre la investigacion y la practica”
en relacion con la reduccién de la pobreza.

En este contexto, se plantean aqui dos conjuntos de interrogantes respecto a la relacién entre
la investigacién social y el disefio de politicas publicas. El primero, de caricter mas bien
descriptivo, refiere a ;Cudles son las instituciones promotoras de conocimiento, involucradas en el
proceso de disefio del Plan Nacional de Emergencia Social y en el Plan de Equidad? ;Cudl es su
grado y modalidad de participacion? ;En virtud de que caracteres dichas instituciones ejercen
intervencion en el policy making process?

En segundo lugar, y considerando que ambos Planes estdn matrizados por contextos variables
que intervienen en esta relacion y que trascienden las caracteristicas detentadas por cada uno de los
involucrados, en cada uno de los procesos, cabe preguntarse: ;Es la influencia de la investigacion
similar en ambos casos? ;Suscitan ambos procesos las mismas ventajas y desventajas en lo que
refiere a los factores propiciantes de la interseccién de los policy makers con la investigacion social?

El eje del andlisis girard entonces en esclarecer cémo funciona la relacion entre el
conocimiento especializado y el proceso de formulacion de politicas, en esta nueva fase expansiva de
politicas, donde el lugar preponderante pasa a ubicarse en la ingenieria social.

El andlisis se estructura de la siguiente forma. Se presenta, en primer lugar, la ubicacién

26 e e . . . . ., . .
PEGnet es una red global fundada en 2005 como una iniciativa conjunta de centros de investigacién, universidades y

agencias de ayuda internacional de origen alemdn, y es una de las diversas redes financiadas por donantes que intentan

mejorar la calidad de la investigacién sobre desarrollo y maximizar su influencia en la elaboracién de las politicas.
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epistemolodgica del problema y el marco de andlisis desde el cual se abordard el mismo. A posteriori,
se describen el proceso de elaboraciéon de cada uno de los planes, para de manera subsiguiente
indagar en tres ejes analiticos al interior de los mismos: I) las comunidades epistémicas
involucradas, II) la modalidad de relacionamiento entre agentes técnicos y agentes politicos y III) el
uso de la investigacion social.

Finalmente, se realiza el andlisis de ambos planes; las ideas fundamentales contenidas en los
mismos y su inscripcion en marcos ideacionales que determinan “lo pensable” en ciertos contextos
especificos. El trabajo concluye planteado los principales hallazgos e interrogantes que este debate

suscita.

2. Lalucha contra la pobreza en el centro de la escena regional
En Uruguay, y gran parte de la regién latinoamericana, se instald, desde inicios de la década del 90°,
una estrategia de desarrollo de orientacién al mercado como respuesta al surgimiento de nuevas
probleméticas sociales. La estrategia partié del denominado “Consenso de Washington”; un conjunto
de foérmulas que englobaban variadas politicas en arenas tales como la estabilizacion
macroecondmica, la liberacién econdmica y la expansion de las fuerzas del mercado dentro de la
economia nacional.”’

En la actualidad — y luego de las crisis econémico-sociales acaecidas en gran parte de la
region- existe acuerdo acerca de que las reformas propuestas en el Consenso de Washington no han
generado los resultados pronosticados por sus defensores.”

Como respuesta a los efectos de tal conjunto de politicas, los inicios del nuevo milenio
presentardn un panorama por demds diferente. Los programas de combate a la pobreza serdn
prioridad en la politica de los nuevos gobiernos progresistas, a partir de los primeros afios del
presente milenio. La politica del gobierno de Ignacio “Lula” Da Silva en Brasil (2001), de Néstor
Kirchner en Argentina (2003), de Tabaré Vazquez en Uruguay (2005) y de Fernando Lugo en
Paraguay (2007), se vieron rubricadas por la implementacién de transferencias monetarias
condicionadas. Dichos programas, fueron las modalidades mds extendidas que sobrevinieron a la
l6gica mercadocéntrica noventista, bajo la cual primaba la visién de un Estado mds prescindente con
relacién a las necesidades de la poblacion. Estos programas se caracterizan por dos componentes

fundamentales, a saber: entregas en efectivo a familias en situacién de vulnerabilidad social y

econdmica, y la exigencia por parte de éstas una determinada contraprestacion en areas vinculadas al

*7 Si bien esta politica se extendi6 en toda la regi6n latinoamericana la pauta de reforma social adoptada no fue uniforme,
sino que presentd variaciones significativas segiin sector de referencia. En este marco, las reformas de tal calibre en
Uruguay han sido caracterizadas como moderados e incrementales (Castiglioni 2005) o graduales (Midaglia 2006)
producto de la trayectoria institucional de la matriz de proteccidn social nacional.

* Una muestra del cambio general de orientacién politico econémica puede hallarse manifesté en el documento
publicado en 2005 por el Banco Mundial; Economic growth in the 1990s: Learning from a decade of reforms, en el cual
se enfatiza en el hecho de que no existe un conjunto de reglas de politica econdémica aplicables universalmente (Rodrick
2006).
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desarrollo del capital humano (principalmente: educacién, salud y nutricién). Frecuentemente
conviven con politicas de perfil universal, que constituyen el nicleo central de las politicas sociales.
En general, inscriptos en un nuevo didlogo con las organizaciones internacionales, estos planes
adquieren la mayor parte de sus recursos a través del financiamiento internacional, basicamente del
Banco Mundial o del BID (Mirza et al. 2010). El PANES y el PEQ, se insertan en este contexto,
caracterizado por la implementacion de politicas focalizadas a nivel regional.

El objetivo del PANES fue otorgar a los hogares beneficiarios herramientas que les
permitieran paliar sus condiciones de privacion en el corto plazo y salir del estado de pobreza y
exclusién socioecondmica en el mediano plazo. El componente mds publicitado-y con mayor carga
fiscal- el “Ingreso Ciudadano”, consistia en una transferencia monetaria fija (56 USD mensuales, al
afio 2005) por hogar, con independencia de su composicion, destinada a abarcar al 20% de la
poblacién mas carenciada dentro del grupo de hogares pobres (aproximadamente 8% de la poblacion
total) (Amarante et al. 2012).%

El PEQ, por su parte, se integré por dos tipos de componentes: un conjunto de componentes
estructurales de la Matriz de Proteccidn Social, a saber: I) la reforma tributaria, II) la reforma de
salud, III) revisiones de las politicas de empleo, IV) nueva politica de vivienda y habitat, V) la
reforma educativa y VI) el plan nacional de igualdad de oportunidades y derechos. Por otra parte, se
hallan los componentes especificos que conforman una Red moderna de Asistencia e Integracién
Social que se estructuran en un conjunto de medidas y estrategias de accion. Estas estrategias de
accion son: i) régimen de prestaciones sociales no contributivas o de transferencias monetarias
(Asignaciones Familiares y Pensiones a la Vejez) ; ii) seguridad alimentaria; iii) politicas de
educacion para la infancia y adolescencia; iv) politicas asociadas al trabajo protegido; v) promocién
de cooperativas sociales y emprendimientos productivos; vi) politicas de promocién e inclusién
social y vii) politicas de atencién de la discapacidad.

Ambos planes se presentan como unidades de observacién especialmente relevantes del
fendmeno a analizar: los procesos expansivos recientes de formacién de politicas sociales en
Latinoamérica.

Como se ha destacado, ambos planes impulsados bajo el primer gobierno del EPFA, se
insertan en el mencionado contexto de predominio de politicas de transferencia condicionada en la
region. No obstante, existen diferencias entre ambos momentos relacionadas con el timing politico
entre estos. En otras palabras, el PANES se gesta como el primer plan de “combate a la pobreza” y

como el “buque insignia” de la campaiia electoral, marco en el cual la idea de “emergencia social”. El

» En principio, la transferencia estaba sujeta a condicionalidades, se requeria asistencia escolar para los nifios y
adolescentes menores de 15 afios y la realizacién de controles de salud para nifios y embarazadas. Finalmente, el PANES
también incluy6 programas como: ‘“Rutas de Salida” (actividades de capacitacién y reintegracién laboral), “Trabajo por
Uruguay” (programa de empleo transitorio de cardcter voluntario) y la “Tarjeta Alimentaria” (dirigida a hogares que
contaban con nifios entre 0 y 18 afios o con mujeres embarazadas, estableciendo el monto en funcién del nimero de
nifios.
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PEQ, en cambio, se da lugar a partir de la mitad del periodo de gobierno, buscando generar una
nueva insignia que permita a la izquierda politica transcender la “emergencia social” que cimento su
discurso en el periodo preelectoral y que tras tres afios de gobierno debia sustituir o al menos

complementar.

Este trabajo se centra esencialmente en los factores coyunturales que matrizan la utilizacién
de la investigacion social en el proceso de formulacién de politicas, dejando un escenario de factores
estructurales constantes, que hacen a dicha relacion en el largo plazo en Uruguay (las caracteristicas
de la investigacidn social, la institucionalizacién de los partidos politicos) y en el mediano plazo (la

coyuntura econdmica, el perfil del policy makers, el contexto politico partidario).

Como se verd a continuacidn, esta distincion nos permitird esclarecer algunas relaciones en
base a momentos de la politica y el tipo de factores explicativos dado en cada caso. Es asi que
mientras “el tipo de pensador dominante” y la “modalidad de relacionamiento técnicos-politicos” esta
dada por factores de mediano plazo tales como la afinidad ideoldgica entre ambos actores, la
presencia de actores e instituciones hibridas (actores politico-técnicos) y la construccion de redes
(personales e institucionales materializados en Think Tanks, OSC, etc.); “el tipo de uso de la
investigacion social” se explicard en mayor medida por factores de corto plazo relacionados con el
momento politico.

Finalmente, y antes de ingresar de lleno al tema, cabe realizar dos puntualizaciones. En primer
lugar, queremos advertir al lector que la investigacion se centra en la etapa de disefio de cada uno de
los planes mencionados. De manera que si bien, se tocan tangencialmente las restantes etapas —
grosso modo: implementacién, evaluaciéon y monitoreo- el andlisis estard centrado
fundamentalmente en la etapa de diagnéstico y elaboracién de los planes en estudio. En segundo
lugar, en lo que respecta al modelo ontolégico, el mismo se basa en el institucionalismo discursivo.
Las tres corrientes mas destacadas del neoinstitucionalismo (rational choice, neoinstitucionalismo
histérico y neoinstitucionalismo sociolégico) comparten el papel fundamental que le asignan a las
instituciones en la explicacion politica, mas se diferencian en sus objetos de explicacién. Lo que
caracteriza a la perspectiva discursivista es que pone el foco en la idea como factores de cambio, no
reductibles a intereses objetivos y racionales, ni a determinismos histéricos. (Schmidt 2011: 54). En
este sentido, no se desconoce la accién de los actores guiados por la satisfaccion de sus intereses, sin
embargo se sostiene que los intereses no son objetivos; la realidad material es leida por los actores en
funcién de sus ideas sobre esta y mediante esta lectura se construyen intereses que los actores asumen

como propios.

3. Uso de la investigacion social en politicas piiblicas

Respecto a la relacion entre investigacidn social y politicas publicas, ha de sefialarse que el supuesto
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positivista que recae en la idea de que el conocimiento “valido” se incorporaria por si mismo en la
esfera politica a través de un perfecto ensamblaje entre investigacion y politicas publicas parece no
tener nada de real. En la actualidad, la literatura insiste en que la relacion entre investigacion y
politicas publicas es normalmente tensa y conflictiva, descartando las visiones mds iluministas
respecto a los impactos del uso de la investigacion social en el desarrollo de los paises (Stone,
Maxwell y Keating 2001). No obstante, gran parte de este cuerpo tedrico brega por la inclusion de la
investigacion en el proceso politico a través de los llamados knowledge brokers; actores o

instituciones que operan como puentes entre ambos a actores.

Como fue sefialado inicialmente, aqui nos alejaremos de estas nociones positivistas y en
cambio se argumentard que la mdxima sobre la cual se desarrollan gran parte de los estudios en esta
area, a saber: la deseabilidad del uso de evidencia en la politica, lejos esta de ser neutral. En cambio,
se sostendrd que: quienes producen el conocimiento especializado (los investigadores) son actores
politicos, de la misma manera que el medio y las acciones tendientes a maximizar su incidencia en la

produccion de politicas es en si mismo un proyecto politico.

Consecuentemente, la maximizacién del uso de evidencia en el proceso politico tendrd por
corolario la catalizacién de procesos sociales complejos que se acentian en la medida que se
intensifica el vinculo entre ambos actores. Entre estos procesos se destacan: un tipo de “pensador”
dominante y un modelo de pensamiento que determinard aquello pasible de ser pensado en un

determinado contexto politico-histdrico.

4. Los “pensadores”

4.1.Tipos de pensadores

En primer lugar, y a modo de ingresar en el debate, se procurard esclarecer algunos puntos clave en
cuanto al rol de la investigacion y los investigadores en el proceso politico.
En primer lugar, y referido a los “pensadores”, cabe realizar algunas distinciones, esto es: palabras
como experto, intelectual, tecndcrata y tecnopolitico, si bien parten de universos simbdlicos
similares no deben ser usados de manera indistinta y esto es porque cumplen roles en la estructura
politica-conocimiento por demés diferentes.

Como es sefialado por Camou (1997), no todo “experto” es un “tecndcrata”. Asi, mientras el
primero es una persona que posee un conocimiento especializado en un determinado campo del saber
y usa estos conocimientos en el proceso de elaboracion de politicas, el segundo va mds alla en tanto
adhiere a la nocién de que existe un componente de la politica —mayoritario quizds- que debe
fundamentarse en la autoridad técnica, por encima de las preferencias sociales democriticamente
expresadas.

Contrariamente, los llamados fecnopols o tecnopoliticos, serfan en cambio, productores de
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conocimiento con insercién y cercania politica variable (ideolégicamente afines, simpatizantes
partidarios, militantes, etc.), que en virtud del rol que desempefian creen en el conocimiento como
factor de cambio, pero inserto en marcos de preferencia politico ideoldgicos. En otras palabras, el
tecnopolitico es un experto con comportamiento orgdnico, que es llamado a participar en virtud de
sus capacidades técnicas en igual medida que por su afinidad ideoldgica al partido de gobierno.
4.2.Comunidades epistémicas
La nocién de episteme a la que aqui se hard referencia versa sobre el modo de construccién
(simbodlico) de la realidad, las creencias normativas e identitarias, de los grupos y personas, en
relacion a si mismos y al entorno. Los epistemes no crean uniformidad al interior de un grupo o
comunidad, pero organizan sus diferencias en torno a cierto consenso comun, un entendimiento
compartido acerca de ciertas ideas. (Adler y Bernstein 2005: 296)

El concepto de comunidad epistémica ha sido especialmente desarrollado por Adler y Haas
(1992), quienes definen las comunidades epistémicas como redes de profesionales de experiencia
reconocida, a través de los que circulan nuevas ideas de las sociedades a los gobiernos y también de
un Estado a otro. Se definen como tales, en tanto gracias a su reconocimiento en una determinada
expertis, ejercen cierto grado de incidencia en los tomadores de decisiones, no necesariamente lineal
o unilateral. Estas, detentan un conjunto de entendimientos colectivos del mundo social,
politicamente relevantes, sujetos a procesos de seleccion politica y por ende inscriptos en procesos
de cambio. Dicho entendimiento refiere a un “sentido comtn” politico, sobre aquello pasible de ser
problematizado, discutido, pensado, y desde donde se construyen nociones consensuadas respecto a
cierta porcidn de la realidad (Adler y Haas 2005). La incidencia ejercida por dichas comunidades
sobre los tomadores de decisiones, bien puede suponer: determinar los términos validos de debate
(campo de lo establecido, lo pasible de ser debatido), determinar la existencia del problema
(definicién de la problematica social sobre la cual la politica desea intervenir), determinando el
campo de soluciones posibles (acorde a la circulacion de ideas en niicleos académicos mediante
congresos, seminarios publicaciones a nivel nacional, regional y mundial), entre las mas destacadas
(Adler y Haas 1992: 371- 38).

Es necesario hacer hincapié en que la nocién de comunidad epistémica no remite a un
conjunto de actores claramente identificables, ni a un grupo cerrado o estanco. Contrariamente, hace
referencia a la unidad de un conjunto de expertos que en un determinado contexto comparten un
conjunto de creencias y reconocimiento, que en virtud de su poder de grupo maximizan su

incidencia en el proceso de formulacién de politicas.

5. Modelos de relacionamiento: investigacion social-policy makers
En cuanto a la tipologia, el aporte de mayor relevancia en los ultimos afios, ha sido la caracterizacién

elaborada por Weiss y posteriormente modificada por Nutley, Walter y Davies (2007: 38-40). Esta
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distingue seis modelos de relacionamiento entre los técnicos y los policy makers. A continuacion, se

presenta un cuadro resumen de las categorias de relacionamiento elaboradas por Nutley et al. 2007.

Cuadro I: Modelos de relacionamiento técnico-policy makers

Modelo en base a conocimiento La investigacion bésica identifica conocimiento potencialmente valioso para
(Knowledge-driven model) los expertos y policy makers de cierta area. Sobre esta base se realiza

investigacion aplicada, se desarrollan y, finalmente e aplican tecnologias.

Modelo de resolucién de El policy maker encarga una investigacién para encontrar la solucién a un
problemas problema especifico.

(Problem-solving model)

Modelo politico En aquellos sistemas politicos cuyos actores tienen posturas y/o coaliciones
(Political model) rigidas es menos probable que la investigacion pueda tener una influencia
directa en las politicas. En estos casos es mds frecuente que se use la

investigacion social para atacar o defender posiciones politicas.

Modelo tictico Los actores anuncian que estan esperando resultados de investigaciones para
(Tactical model) no tomar decisiones o bien justifican sus decisiones en investigaciones

realizadas solamente para transferir el costo politico hacia los investigadores.

Modelo ilustrativo La investigacion se va “derramando” de modo lento, indirecto y acumulativo
(Enlightenment model) sobre la forma de percibir problemas y soluciones de los actores politicos. A

la larga, esto determina cambios en las politicas publicas.

Modelo interactivo Investigador y policy maker interactiian a lo largo del proceso de
investigacion.
(Interactive-model)

Fuente: esquema ilustrativo elaborado en base a Nutley, Walter y Davies, (2007) traducido al espaiiol

Asimismo, como forma de entender los procesos que conducen o inhiben el vinculo entre
investigacion social y politicas publicas, la literatura se ha elaborado modelos que explican las
variables causales sobre la llamada oferta (investigacion/investigadores), la demanda (policy
makers) y el vinculo entre ambas; lo que se ha dado en llamar interseccion (Nutley et al. 2007).

Los problemas referidos a la oferta, refieren fundamentalmente a la calidad y credibilidad de la
investigacion, esto es: si los potenciales consumidores no confian en la calidad de los hallazgos de la
investigacion dificilmente se apoye n en ella para tomar decisiones de politicas. A su vez, se ha
destacado la importancia de que para investigaciéon pueda ser usada en las politicas publicas, las
ciencias sociales deben producir conocimiento acerca de los problemas que los policy makers estan
intentando resolver; la investigaciéon debe ser relevante. Adicionalmente, resulta esencial para la
optimizacién del vinculo, que los tiempos de la investigacion acompaiien el ritmo de la decision (el
llamado timeliness) y que la misma sea parte de un proceso de difusién de parte de los productores de

conocimiento a los potenciales usuarios de manera clara, con hallazgos son contundentes,
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dificilmente controvertibles, y estdn comunicados claramente. (Nutley et al. 2007).

En segundo lugar, en cuanto refiere a la demanda, la intensidad de la misma tiende a estar
asociada con algunas caracteristicas personales de los policy makers (Court & Young 2003), tales
como la valoracién de la investigacion, el nivel de formacidn, la experiencia en investigacién y la
experiencia en el gobierno, que segtn ha sefialado la literatura tenderian a favorecer los lazos entre
técnicos y politicos. Contrariamente, factores como los altos niveles de rotacién en los cargos de

gobierno pueden debilitar el contacto entre los policy makers y los investigadores.

En tercer lugar y finalmente, para que demanda y oferta se encuentren hace falta un componente
adicional; la denominada interseccion, esto es: los factores que operan como puente entre la oferta y
la demanda (Nutley et al. 2007). Entre estos se destacan el contacto personal y la existencia de redes
(comunidades epistémicas y redes mas amplias tales como las denominadas advocacy coalition
integradas por diversos actores que incluyen desde politicos hasta por figuras de medios de

comunicacion).

6. EL PLAN DE EMERGENCIA SOCIAL

6.1.Descripcion del proceso de elaboracion del PANES
El disefio del Plan de Emergencia Social puede ser conceptualizado como el producto de cuatro
etapas: una primer etapa (1999-2002) donde nace la idea de “emergencia social”’; posteriormente
(2003) donde se da un intenso debate técnico y politico enmarcado en instancias tales como
“Mafianas Complejas”; en tercer lugar (2004), etapa especialmente tefiida por los encuentros dados
a través de FESUR; y finalmente, una dltima etapa definitoria (2005) especialmente caracterizada la

creacion del MIDES. A continuacion se describen cada una de ellas.

(1999-2003) El nacimiento de la idea emergencia social

A pesar de que en el periodo posterior a la recuperacion democrética (1985-1994), la incidencia de
la pobreza en Uruguay descendié pronunciadamente (del 46,2 al 15,3%), en una segunda etapa la
tendencia se revirtio y la proporcidon de hogares pobres comenz6 a aumentar levemente. A partir de
afio 1998 esta tendencia se vio agravada — especialmente a partir de la crisis econdmica-social del
2002- alcanzando a poco mds de un tercio de la poblacién del pais (32,1% en 2004). (Amarante y
Vigorito 2007). En este marco, la idea de que en el Uruguay existia una situacién de “emergencia
social” y la generacion de un plan al respecto — al igual que el Impuesto a la Renta — supo ser uno de
los principales bastiones electorales de la izquierda politica en la campaiia electoral de 1999, en la
cual el Dr. Batlle result6 electo presidente en segunda vuelta electoral. Lo que resulta especialmente

relevante en este contexto, es que la idea de “emergencia social” carecia de consensos incluso a la
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interna de la fuerza politica de izquierda.3 0

Si bien algunos actores politicos —fundamentalmente lo mas altos mandatarios del EPFA-
sefialan la “situacién de emergencia” desde los afios 1998-1999- los agentes técnicos e incluso
varios actores politicos del EPFA, no reconocerdn la existencia de tal “emergencia” hasta el afio
2002. En este escenario noventista, el Uruguay se vefa si mismo como parte de una estrategia de
desarrollo que traeria frutos en el largo plazo. El “consenso” contaba con el apoyo explicito del
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y en general las consultorias econdémicas
internacionales. Con el positivismo como marco hegemoénico, afectado las condiciones de
produccion del conocimiento, la igualdad o la justicia social se hicieron a un lado, jerarquizandose
la libertad en clave liberal como problema central (Ravecca 2007; 2013). No obstante, la crisis
econdmica-social del afio 2002 rompera “el consenso” e instalard fuertemente la idea de que el
Uruguay estaba en una situacién de “emergencia social” y que este debia ser el problema en el que

habria que intervenir de cara a un préximo gobierno.

(2003) “Maiianas Complejas”

La ONG El Abrojo’' iniciard en el afio 2003 el ciclo Mafianas Complejas, que tendrd por objetivo
estimular el debate publico sobre ciertas politicas y construir consensos de cara a encontrar
soluciones institucionales a los defectos estructurales del sistema de politicas sociales (Garcé 2006
b). Con esa finalidad se invité a participar en una Mesa de Didlogo sobre los “Mecanismos de
Coordinacién de las Politicas Sociales” a todos los partidos politicos con representacion
parlamentaria, a la central sindical (PITCNT), a la Asociacién de ONGs y al Instituto de Ciencia
Politica (ICP) de la Facultad de Ciencias Sociales (ICP, UdelaR). El objetivo de la Mesa era elaborar
un documento de consenso que sefialara la existencia de obsticulos institucionales para la
coordinacién de las politicas sociales y posibles soluciones. Al finalizar los plenarios, todas las
delegaciones firmaron un documento de “Acuerdos y Disensos sobre Politicas Sociales” (Garcé
2006)

Esta instancia, se presenta como esencial en tanto efectivamente se reafirma por parte de la
izquierda politica y gran parte de la academia de que el Uruguay padecia una situacion de
emergencia social. Adicionalmente, es aqui que la discusion acerca de la integralidad de las politicas
sociales adquiere fuerza y se vuelve central en el debate sobre politicas publicas. Con esta discusion
en el centro de la escena, se da lugar un complejo proceso de discusion tanto al interior del EPFA

como entre este y sus investigadores o instituciones de investigacion afines, acerca de la

3% La existencia de una situacién de emergencia se seflala fundamentalmente respecto a tres factores en estrecho
vinculo entre si: la falta de empleo y los bajos salarios, las altas tasas de pobreza e indigencia y la falta de desarrollo
productivo. Al respecto ver: Entrevistas en Radio El espectador realizadas a Rodolfo Nin Novoa (candidato por la
vice presidencia 1999 y 2004, y Daniel Olesker (actual Ministro de Desarrollo Social) (1999). Disponible en:
http://www.espectador.com/text/ele99/despues/ele08102. htm

31 El Abrojo es una organizacion no gubernamental sin fines de lucro .Ver: http://www.elabrojo.org.uy/elabmisi.html
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transformacion por parte del gobierno del disefio institucional del sistema de politicas sociales.

(2003-2004) Los encuentros en FESUR y la camparna electoral
Con el sustancial apoyo de Tabaré Vizquez, desde mediados de 2003, FESUR?? financi6 una serie
de actividades que tendrian por objetivo potenciar la acumulacion del EPFA en materia
programatica (Garcé 2006). El Proyecto “Aportes comparados para el desarrollo de politicas
sociales en Uruguay ante un nuevo gobierno: en la bisqueda de un bugue insignia” (FESUR 2004)
dio lugar a un nuevo ambito de discusién sobre las politicas sociales.>

Tal como se desprende del nombre del encuentro, este espacio estuvo caracterizado por dos
discusiones centrales. En primer lugar, la necesidad de tener un programa de combate a la pobreza
como “buque insignia” del gobierno -en el contexto de la creciente popularidad de “Bolsa Familia”
en la region. Seguidamente, la posible creacion par a tal fin de un Ministerio de Desarrollo Social,
en sintonia con las experiencias en materia de politica social de los gobiernos progresistas de la
region. Cabe sefialar, sin embargo, que la creacién de esta nueva secretaria de Estado producia
importantes diferencias en la interna frenteamplista, en tanto habia sectores que rechazaban
enfiticamente esta idea y que proponian, en cambio la creacion de una “unidad de desarrollo social”

bajo la 6rbita de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) en la Presidencia de la Reptiblica.

El acercamiento hacia la UdelaR, la creacion del MIDES y el liderazgo de Tabaré Vdzquez

Una vez ganadas las elecciones y previamente a la asuncién de gobierno, un grupo de agentes
politicos encabezados por la futura ministra de Desarrollo Social, comienza a trabajar en el futuro
Plan de Emergencia, previendo la centralidad y publicidad que él mismo tendria una vez asumido el
gobierno.

A posteriori, en el afio 2005, un grupo de personas que posteriormente conformarian el Ministerio de
Desarrollo Social solicité a la Universidad de la Republica (UdelaR) colaboraciéon para la
implementacién del PANES. En este proceso estuvieron involucrados el Instituto de Economia
(Iecon), el Instituto de Estadistica, el Instituto de Ciencia Politica (ICP), el Departamento de
Sociologia y el Servicio de Computaciéon e Informdtica de la UdelaR. A su vez, quienes
posteriormente integrarian los puestos de mayor responsabilidad en el MIDES, ya contaban con la

colaboracién del Banco de Previsién Social** (Amarante et al. 2012).

32 Fundaci6n Friedrich Ebert es una institucién cultural privada sin fines de lucro que recibe fondos de la Federacién y de
los estados federados de Alemania. Ver: http://www.fesur.org.uy/

3 En esta instancia participaron: la fuerza politica de izquierda, la “Comisién de Programa” del FA, organizaciones no
gubernamentales, institutos de investigacion (afines al FA o a algunos de sus sectores en particular), investigadores de la
Universidad de la Republica e integrantes de la que fue la “Comisién Especial sobre Pobreza con fines de diagndstico”,
esta ultima integrada por miembros de todos los partidos.

¥ Banco de Previsién Social (BPS), es el instituto de seguridad social estatal de Uruguay. Su cometido es coordinar los
servicios estatales de prevision social y organizar la seguridad social.
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Debe mencionarse que, una vez convocada la UdelaR, ya se habia determinado por parte del
elenco politico: la duraciéon del PANES (dos afios), la cantidad de beneficiarios (inicialmente
200mil), asi como el monto destinado al plan. Estas decisiones respondian a “urgencias politicas”: se
debfia dotar cuanto antes de contenido al principal slogan de la campaiia electoral.

En cuanto a la creacién del MIDES, si bien el liderazgo del electo presidente fue clave en
esta decision, la misma se dio en el marco de un debate en el cual ya estaban consensuadas ciertas
nociones, construidas en instancias previas que también jugaron un rol fundamental, tales como las
instancias promovidas por FESUR y El Abrojo. Bajo los parametros de este debate, Vazquez
impulsa la formacién del MIDES, cuya ley de creacién fue sancionada por el Parlamento Nacional
el 28 de marzo de 2005. Debe mencionarse, a su vez, que la creacién de esta nueva secretaria de
Estado, mas alld de mediaciones locales, se halla inserta en una tendencia regional. Dicha tendencia,
emergente desde mediados de los afios noventa, se da en el contexto de la implementacién de
programas de combate a la pobreza que buscan articular una serie de prestaciones publicas -a través
de las transferencias condicionadas de renta- buscando superar la sectorialidad en la que
tradicionalmente se ha estructurado la esfera estatal (Castillo ef al. 2010:130).

Luego del planteo inicial en el periodo 1998-99, hay dos versiones intermedias -las cuales
van cambiando a lo largo del periodo sefialado- hasta que finalmente se aprueba en el Congreso del
FA la propuesta casi final del PANES para la campaiia del 2004. En el marco de tal contexto, el
plan comienza a implementarse, con la finalidad de otorgar a los hogares beneficiarios herramientas
que les permitieran paliar sus condiciones de privacién en el corto plazo y salir del estado de

pobreza y exclusion socioecondmica en el mediano plazo.

6.2.Comunidades epistémicas en el PANES

Es posible postular la existencia, a partir de mediados de la década del noventa, de una comunidad
epistémica compuesta por sociélogos, economistas, politélogos, entre otros, quienes comparten una
cierta episteme, y un acervo ideoldgico caracterizado por el rechazo de las politicas neoliberales (pos
Consenso de Washington) y la necesaria intervenciéon del Estado para la disminucién de los
problemas de pobreza y desigualdad de nuestra sociedad. Estos, son a su vez, en su mayoria,
politicamente afines al Frente Amplio, aunque con variables grados de cercania (desde militantes
activos hasta simpatizantes politicos). La mayoria pertenece institucionalmente a la Universidad de la
Repiiblica, aunque varios de sus exponentes mas significativos se encuentran en otras universidades.
Han ejercido intervencién en las politicas tanto de manera directa como indirecta; a través del
impacto que sus investigaciones han tenido sobre los policy makers.”

Al interior de esta comunidad debe sefialarse la sustancial participacion del equipo de

% Si bien, han sido varias las investigaciones provenientes de las Universidades privadas (especialmente desde la
UCUDAL) que han generado importante conocimiento en la materia, el vinculo del gobierno con dichas instituciones
educativas y los institutos de promocién de investigacién que de ellos dependen han sido marginales.
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economistas, nucleados esencialmente en el Instituto de Economia (Iecon, UdelaR) quienes
intervinieron de manera directa e indirecta en ambos planes en estudio. La centralidad de este grupo
en el debate acerca de las politicas de luchas contra la pobreza a nivel nacional, descansa en tres
factores: la cercania politico-ideoldgica entre estos y la fuerza politica de izquierda (factor comun a
toda la comunidad epistémica), el reconocimiento como expertos que este grupo posee y finalmente
el creciente prestigio de su profesion. En cuanto al primero de los mencionados, cabe recalcar el
hecho que los investigadores de la UdelaR y especialmente del Iecon no eran vistos como agentes
neutrales politicamente, sino que eran identificados como agentes politicamente afines al EPFA,
aunque claro estd con variables grados de cercania (Rius 2012).

Sobre el segundo de los puntos sefialados, el estatus académico que dicho grupo posee aportd
legitimidad a los ojos de los organismos internacionales que otorgaron préstamos para financiar los
programas en estudio. De hecho, varios de estos técnicos venian trabajando en estos temas (pobreza-
desigualdad-inequidad) el marco de investigaciones financiadas o promovidas por organismos
internacionales.

Finalmente, en lo que respecta al tercer elemento, la profesion de economista, deben hacerse
ciertas puntualizaciones. Parece ser un hecho, que la presencia de economistas en altos cargos
gubernamentales se ha dado de manera creciente en las dltimas décadas. Estos, quienes comenzaron
ocupando cargos fundamentalmente de gestion y administracion, fueron progresivamente ocupando
cargos de importancia jerdrquica, cargos politicos pero que en parte descansan en la legitimidad que
su saber experto les confiere (Markoff y Montecinos 1994).

El ascenso de estos technopols, podria ser explicado por la creciente profesionalizacion de la
actividad politica y la consecuente necesidad del conocimiento experto en esta. No obstante, tal como
destacan Markoff y Montecinos (1994), muchas de las decisiones que toman los economistas en altos
niveles jerarquicos poco responden a su saber experto y mas bien responden a ldgica politicas. Por
esto, los mencionados autores destacan que el “ascenso de los economistas” no puede ser explicado
sin mencionar el componente simbdlico y los “significados ceremoniales” que revisten a su
condicién de experto. Desde esta perspectiva, se sostiene que cada periodo posee un “drea de
incertidumbre” que es administrada por un saber especifico, el cual se vuelve predominante por sobre
los demads. Asi, en las burocracias agrarias de la Europa pre-industrial los representantes religiosos
fueron el saber dominante, (incertidumbre atada a los devenires de la naturaleza), a los cuales
siguieron los abogados como los administradores de una vida politica resultante de la voluntad
humana. Actualmente, debido a la “naturaleza insoluble” de muchos de los problemas econdémicos
existentes, las autoridades politicas otorgan un lugar creciente a quienes se consideran los mejores
administradores de esta incertidumbre: los economistas.

Los “significados ceremoniales” involucran expresiones de lenguaje, una “lengua franca”, el

“latin trasnacional de nuestros tiempos”, que en la medida que es utilizada con mayor frecuencia por
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instituciones financieras internacionales y diversas agencias nacionales e internacionales, obliga a
los gobiernos a generar sus contrapartes, sin la cual la comunicacidon se trunca (Markoff y
Montecinos 1994: 2). Asimismo, la tendencia economicista, extiende progresivamente sus zonas de
influencia, su “légica” se extiende a otros dmbitos. Asi, en la medida que los economistas ocupan
una creciente posicion de poder, redefinen el &mbito de influencia de otros expertos. Estos procesos
pueden verse representados en la frecuente re-delimitacién que se ha realizado de ciertas dreas o
temas hasta considerarlos circunscriptos al &mbito o zona de influencia econémica, asi como en la
“imitacién de lenguajes” que otras ciencias sociales como la Sociologia o la Ciencia Politica han

hecho de herramientas de andlisis o modelos tedricos provenientes de la economia.

6.3.Uso de la investigacion social: oferta, demanda e interseccion en el PANES
Debido a que la participacion de las comunidades epistémicas vinculadas a la etapa antecedente al
PANES (2003-2004) ha sido detallada anteriormente, en este punto se hard hincapié en la relacién
MIDES-Udelar, relacién significativamente menos gradual y con una intervencidn de cardcter mds
directo (problem solving model).

En cuanto refiere a la denominada oferta (Nutley et al. 2007), del anélisis realizado se
infieren importantes ventajas. Primeramente, cabe sefialar que la UdelaR posee en el Uruguay
calidad y credibilidad, aporta legitimidad y confianza. La cuestién esencial aqui radicaba en que no
solo se debia encontrar un “proveedor técnico” legitimo desde el punto de vista académico, sino que
también este debia estar lo mds alejado posible de las identidades ideoldgicas y politicas asociadas a
la etapa neoliberal (Consenso de Washington) tan ampliamente rechazadas por la izquierda nacional
(Rius 2012: 88). Por otra parte, en lo que refiere a la relevancia de la investigacion producida para
los agentes politicos, debe sefalarse que los investigadores de la UdelaR tenian un interés de larga
data, en que su trabajo alimentara el debate publico. En este sentido, se difundieron sus
investigaciones a amplias audiencias, al mismo tiempo que se fomento la participacién en diversos
foros donde podian ser escuchados por politicos afines y actores de la sociedad civil. La Udelar, ha
tenido una tradicién de investigacion basada en una agenda independiente pero significativamente
relevante para la promocién de politicas y en colaboracién con redes de actores multiples (Midaglia
2012). En cuanto al denominado timeliness, el mismo fue importante fuente de desencuentros. Se
debia resolver rdpido, ya que los beneficios se efectivizarian en tres meses. Sin embargo, los elencos
universitarios demandaban mayores tiempos para la mejora de las tareas, que el “tiempo politico” no
podia conceder. En esta etapa primd “la logica de la urgencia/emergencia”, acotada por los
compromisos electorales y las expectativas de la poblacion, tiempo al cual debieron adaptarse los
elencos técnicos universitarios. Por ultimo, en cuanto refiere a la diseminacion y claridad de la
investigacion, estos requisitos parecen ser cumplidos por la UdelaR. La misma, contaba con equipos

técnicos y académicos especializados en diversas problemadtica sociales, con importante difusién
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social de sus resultados. No obstante, la claridad es un componente, reconocido por los propios
protagonistas, como de creciente mejora. Al inicio, no siempre los agentes técnicos pudieron
presentar en forma clara el resultado de sus investigaciones a agentes no especializados, problema
que con el tiempo supo resolverse.

En segundo lugar, en lo que respecta a los componente de la denominada demanda, la
intensidad de la misma tiende a estar asociada con algunas caracteristicas personales de los policy
makers (Nutley et al. 2007). En este sentido, parece haber de parte del elenco politico frenteamplista
una alta aceptacion y valoracion de la investigacion social, la cual -aunque con variables en su
intensidad- ha estado presente en todos los programas sociales impulsados. A su vez, en cuanto al
nivel de formacion, la amplia mayoria de los jerarcas ministeriales del gobierno frenteamplista y
particularmente los altos mandatarios MIDES son politicos que ademds son profesionales del drea
social.

Finalmente, en lo que respecta a los componentes de la denominada interseccion (Nutley et
al. 2007), el contacto personal se considera una variable fundamental, por lo cual la literatura sobre
el puente entre investigacion y politicas insiste en la importancia de la realizacion sistemética de
encuentros entre investigadores y policy makers. Como ha sido sefialado, la UdelaR no era vista
como un actor neutral, los agentes politicos conocian la afiliacion o simpatias politicas —

especialmente en las ciencias sociales- con el Frente Amplio.

7. EL PLAN DE EQUIDAD

7.1.Descripcion del proceso de elaboracion del PEQ
Al finalizar el Plan de Emergencia, el cual habia sido previsto y anunciado por un periodo de dos
afios (2005-2007), comienzan a elaborarse las primeras lineas de lo que seria el Plan de Equidad. En
mayo de 2006, es constituido un Grupo Técnico, por resolucion de la Ministra de Desarrollo Social,
Marina Arismendi y de acuerdo a los lineamientos expuestos por el Presidente de la Reptiblica. En
este espacio se consideraron varias opciones de disefio, las cuales desembocarian en la formulacion
de un primer borrador, que explicitaba una primera propuesta flexible a los cambios derivados del
proceso de discusion politica. En esta drea de trabajo de naturaleza técnica-politica, participaron
delegados de distintas Direcciones y/o reparticiones del MIDES, del Banco de Prevision Social —
BPS- y de la Universidad de la Republica. La conduccién de la misma, estuvo a cargo de
representantes del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), quienes cumplian el rol de coordinar
las distintas funciones asumidas por los diferentes participantes, adaptdndolas a los “tiempos
politicos” (Midaglia 2012). A su vez, se conformé el Consejo Nacional de Politicas Sociales;
compuesto por jerarcas de distintas secretarias de Estado y de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP). El mismo, en mds de un afio de trabajo, oficid de articulador en la construccién

de acuerdos programaticos entre las diferentes instituciones participantes. Finalmente, el Gabinete
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Social, integrado por los ministros de las secretarias involucradas, ademds de OPP y el Presidente
del Consejo de Intendentes, el 9 de abril de 2007 aprobd el Plan de Equidad, incluyendo en
consecuencia su presupuestario en la Rendicion de Cuentas 2008. Este, comenzé a implementarse

en enero de ese afio.

7.2.Comunidades Epistémicas en el PEQ

En el PEQ, los técnicos involucrados han sido personas -casi exclusivamente- vinculadas a la
investigacion en la UdelaR, a diferencia del PANES donde también participaron sustancialmente (de
cardcter mds indirecto, acumulativo y gradual) organizaciones de la sociedad civil vinculadas a la
promocion del conocimiento e investigacion. La diferencia respecto al PANES radicara, en que en el
PEQ, muchos de estos actores se encuentran trabajando al interior de oficinas ministeriales. La
mayoria de ellos ya habia estado trabajando en el PANES, al mismo tiempo que varios de ellos
tenian convenios de trabajo vigentes atin con el MIDES.

Al inicio, los roles de las distintas partes no estaban claramente especificados, lo cual sugeria
que se reeditarfan los inconvenientes dados en el inicio del PANES. Las autoridades politicas del
MIDES no disponian de acumulacién en ese campo de accidn, es decir, en el disefio de politicas
publicas. Los integrantes de la UdelaR tampoco estaban convencidos de la pertinencia institucional
de formar parte de esa esfera organizativa (Midaglia 2012). Sin embargo, la experiencia previa dada
a través del PANES, el establecimiento (o afianzamiento) de confianzas mutuas, asi como el sostén
institucional dado por la creacion de una nueva secretearia de Estado que coordinaria la accion de
agentes politicos y técnicos, constituyeron algunos de los factores que permitieron que la
participacion de los investigado res en el PEQ tenga un caricter sustancialmente mds interactivo que
en el caso del PANES.

A los equipos universitarios se les solicité apoyo en dos tipos de tareas: una de ellas referida
a ensayos de escenarios de focalizacion de una de las prestaciones estratégicas del nuevo plan,
relativa a las transferencias condicionadas de renta; las Asignaciones Familiares, dirigida a la
poblacién menor de 18 afios de edad. Este tipo de actividad dio lugar a la conformacién de un
subgrupo de trabajo de cierta permanencia, que pasé a dedicarse exclusivamente al ajuste de las
nuevas transferencias monetarias, y en oportunidades asesor6 al Consejo de Politicas Sociales sobre
esta temdtica. En este proceso, investigadores del Instituto de Ciencia Politica y del Instituto de
Economia formaron parte de dicha comision encargada de preparar el Plan de Equidad, que incluia
distintas intervenciones sociales, entre ellas el redisefio de Asignaciones Familiares (Midaglia 2012:
80).

El otro tipo colaboracién pedida a los equipos universitarios, se remitio a la recopilaciéon de
experiencias regionales e internacionales sobre la construcciéon de una “Malla de Seguridad Social”

con capacidad de atender una amplia gama de vulnerabilidades, los llamados “nuevos riesgos
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sociales”, que trascendia el abordaje centrado tUnicamente en las poblacién en situacién de
indigencia. Para el cumplimiento de tal cometido, se recurri6 a experiencias europeas relativas a la
modernizacién de la asistencia social y la configuracion de ensamblaje institucional con las
matrices preexistentes de bienestar. Esta busqueda, contribuy6 a orientar el debate y delimitar los
parametros en los que podia inscribirse el plan de equidad. Una vez concluido el disefio general
(esencialmente técnico) de esa nueva iniciativa social, con el conjunto de prestaciones publicas que
fueron consensuadas por los profesionales participantes, y el “retiro” momentineo de aquellas que
concitaban serios desacuerdos o reparos técnicos, a la espera de una resolucién de indole politica,
se elevé al Consejo de Politicas Sociales, la version preliminar del Plan de Equidad (Midaglia
2012: 79-81). De ahi en adelante el equipo universitario dejo de intervenir en ese campo de accidn,
ya que se habia iniciado la ronda de consultas y negociaciones politicas que dieron lugar a ciertas
modificaciones del plan y a partir de las cuales se habian obtenido los recursos financieros

necesarios para su puesta en practica.

El caso de las Asignaciones Familiares (AFAM) 50

El tipo de modelo interactivo, dado en el PEQ, se ve claramente representado en el componente de
Asignaciones Familiares, en el cual se conjugan varios factores a destacar.

En primer lugar, acumulacion, esto es: una tradicion de larga data de estudios sobre Asignaciones
Familiares en Uruguay, fundamentalmente del Iecon e integrantes del ICP; las dos instituciones
fundamentales que participaron en este proceso.

En segundo lugar, las AFAM conjugan un componente politico que contempla Ia
vulnerabilidad (concentrada en los hogares con mayor cantidad de nifios y adolescentes) sin
estigmatizacion, en virtud de los diferentes tipos de asignaciones y las variaciones en las mismas. El
nuevo sistema de Asignaciones Familiares continta, al mismo tiempo que profundiza los cambios ya
realizados en 1999 y 2004, en tanto se constituye como una prestacion no contributiva (Midaglia
2006). Actualmente, los beneficiarios de dicho sistema, son aquellos hogares que tengan menores de
18 afios, cumplan los requisitos de asistencia y presentan condiciones de vulnerabilidad social. 37

En tercer lugar, se presenta como un componente de legitimidad por parte de la poblacién

uruguaya, ya que la Asignacion Familiar como tal existe desde 1942. En este sentido, es de sustancial

36 La Asignacién Familiar es una prestacién econémica brindada por el Banco de Previsién Social a los hijos o menores
a cargo de trabajadores. Se otorga desde el momento de comprobado el embarazo y varia segtin los ingresos del hogar. El
mismo aumenta segtn la cantidad de hijos. Los beneficiarios de asignacion familiar son los nifios: que reciben educacién
primaria estatal o privada, hasta los 14 afios, que cursan estudios superiores en Institutos Estatales y/o Privados
habilitados, hasta los 18 afios: UTU, Liceo, Universidad, que padecen alguna discapacidad. Tienen derecho a la
asignacion de por vida, salvo que perciban pension por invalidez, en cuyo caso si el beneficiario estudia, €sta se mantiene
hasta el cumplimiento de los 15 afios. Asimismo también la reciben los hijos de: atributarios fallecidos, privados de
libertad o con discapacidad para toda tarea remunerada; que contindan en educacidn primaria, perciben la asignacién
hasta el cumplimiento de los 16 afios. Ver: http://www.bps.gub.uy/5470/asignacion_familiar.html

37 Dicho componente de vulnerabilidad es mediante un sistema de puntaje que combina un conjunto amplio de
caracteristicas del hogar, a la manera de los proxy means tests seguidos por diversos programas latinoamericanos de
transferencia de ingresos y por el propio PANES.
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importancia sefialar que contrariamente a la mayor parte de los sistemas de transferencias
condicionadas establecidos en la region desde mediados de la década de 1990 (Rawlings 2005), el
sistema de Asignaciones Familiares constituye un componente reconocido del sistema de seguridad
social uruguayo. El mismo, en razén de su longevidad, presenta un silo en la poblacién, no causa
rechazo debido a que la poblacién la reconoce como parte del sistema de proteccidon social nacional.
Asi, a través de las AFAM, se sustituy¢ la transferencia de ingresos del PANES (Ingreso Ciudadano)
por un nuevo componente, de cardcter mas permanente y que posee la virtud de estar ampliamente

legitimado en la sociedad uruguaya.

7.3.0ferta, demanda e interseccion en el PEQ

En cuanto a la oferta (Nutley et al. 2007) los factores de caricter mas estable o permanente (calidad y
credibilidad, relevancia y diseminacién), permanecen bdsicamente incambiados ya que la relacién
analizada en ambos casos se compone de los mismos actores: MIDES-Udelar. La calidad y
credibilidad de la investigacién se ve claramente representada en el reconocimiento de parte de los
investigadores de sus dificultades técnicas, y la temprana solicitud de apoyo académico de expertos
de universidades extranjeras (Rius 2012). En cuanto al componente de claridad, como ha sido
seflalado, el producto de la investigacion tendrd mds probabilidades de ser usado si los hallazgos son
contundentes, dificilmente controvertibles, y estin comunicados claramente. En este sentido los
policy makers notaron que existié una evolucién en las capacidades de los investigadores para hacer
sus argumentos entendibles al publico no especializado, y, en particular, a las autoridades politicas
del MIDES (Rius 2012), lo cual representa una mayor y mejor capacidad de utilizacién de
investigacion por parte de los agentes de conocimiento en el proceso de formulacién politica. Otro de
los factores cambiantes a destacar recae en las diferencias respecto al timeliness (relacion entre los
tiempos de decision politicas y los tiempos de la investigacion) impuesto en cada uno de los
procesos. Mientras que en el PANES prim6 “la 16gica de la urgencia/emergencia”, impuesta por los
compromisos electorales y por “la emergencia social”, en el caso del PEQ los tiempos eran otros. Se
debfia suplantar al PANES por una politica que atienda la vulnerabilidad (y pueda sustituir el “Ingreso
Ciudadano™) al mismo tiempo que acrecenté la red de seguridad y tenga una impronta demds largo
plazo (trascender la emergencia).

En cuanto refiere a la demanda factores tales como: la valoracion de la investigacion, la
experiencia en investigacion y la experiencia en el gobierno (Nutley et al. 2007), se reiteran
respecto al PANES.

Finalmente, en lo que refiere a la interseccion — vinculo entre oferta y demanda- los factores
presentes son basicamente los mismos aunque con una mayor intensidad y por tanto una incremento
en la virtuosidad del vinculo. Tal es el caso del contacto personal, previamente existente en el

PANES es incrementado a través de los sucesivos intercambios, que determinan mayores niveles de
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confianza en el PEQ. A continuacién se presenta un cuadro resumen con las caracteristicas del rol

técnicos en cada uno de los planes en estudio.

Cuadro II: Participacion de la UdelaR en el PANES y el PEQ

Plan de Emergencia Social Plan de Equidad
Lugar del técnico o Fundamentalmente Externo (convenios Fundamentalmente Externo (convenios
Comunidad respecto UdelaR-MIDES o en etapas UdelaR-MIDES o en etapas
al Estado antecedentes de intercambio-debate) antecedentes de intercambio-debate)
Uso de la Escaso: definiciones nucleares Alto: discusiones politicas-técnicas
investigacion en las esencialmente politicas (politicas previas plasmadas en el disefio del Plan
ideas monetarias focalizadas; “Ingreso Directo: definiciones politicas y técnicas
fundamentales del Ciudadano”) interrelacionadas de manera constante
plan Indirecto: gradual y acumulativo

Fuente: elaboracion propia

Vale destacar que en cuanto a la reciente creacion del MIDES, esta presenta la doble
condicién de ventaja y problema. Por un lado, las carencias en lo que respecta la falta de una
burocracia propia, las carencias en los sistemas de informacion y la clésica sectorialidad en que
se estructura la provisién publica social en nuestro pais, constituian factores obstaculizadores en
el proceso de implementacion del PANES. No obstante, la ausencia de una burocracia propia
facilit6, a su vez, la convocatoria a los investigadores de la Udelar, a la vez que permiti6 que se
dieran légica de cardcter mds horizontal en el proceso (Rius 2012).

Por otra parte, la UdelaR contaba con cierta acumulacion de conocimiento sobre las
caracteristicas de la poblacién nacional, un amplio abanico de técnicos con distintas dreas de
expertis 'y un profundo conocimiento sobre experiencias modernas de proteccién social, de
similares caracteristicas a la que se trataba de ensayar en Uruguay. La “oportunidad” (Rius 2012:
86) creada a partir de reciente creaciéon del MIDES, permitié6 acumulaciones importantes para
ambos actores y cimenté un importante basamento del vinculo UdelaR-MIDES. A los equipos
universitarios les permitié acercarse, a su vez, a un conjunto de informacién estatal de sustancial
relevancia para la investigacion. Correlativamente, la participacion de los grupos universitarios se
realizé sin descuido de su independencia técnica (Midaglia 2012). Estos, debieron aprender a

compatibilizar dicha independencia con el respecto de las propias 16gicas y tiempos que el ambito
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politico demanda.’®

8. Lainvestigacion social en Uruguay y la lucha contra la pobreza

Las ideas no son frutos que nacen en el vacio, contrariamente nacen y adquieren sentido a través de la
compleja relacidn con cadenas causales de sentido en las cuales estdn inscriptas (Béland y Cox 2011:
6). De esta manera, se crean campos de interpretacion vélidos en un determinado contexto,
delimitando el campo de lo pasible de ser pensado; es decir, los términos en los que se estructura el
debate. Surgen aqui dos interrogantes, ;a quién debe convencer esta respuesta?; ;quiénes son los
actores que definen lo pensable? ;Con qué problema se encuentra esta pregunta dialogando?
Respecto al primero de los interrogantes planteados, los actores a ser convencidos varian en
cada etapa del proceso de generacion y promulgacion de las politicas (Sikkink 1991). En una primera
etapa, la persuasién debe efectuarse fundamentalmente entre los expertos miembros de una
determinada comunidad epistémica (aliada). Posteriormente este marco ideacional debe extenderse a
un conjunto de actores diversos, lideres politicos, militantes y votantes, estableciéndose diversos
canales sobre los cuales circulan estas ideas (medios de comunicacién, campafias electorales,
encuentros politico-académicos, seminarios, conferencias, organizaciones de la sociedad civil, entre
las mas destacadas). La capacidad de respuesta a los problemas coyunturales identificados como
fundamentales y el progresivo convencimiento de elites econémicas y politicas, militantes, votantes y
comunidades epistémicas, a través de los medios recién mencionados da lugar a la
institucionalizacién de discursos que se vuelven predominantes en un momento dado. En este
sentido, la participacion de la investigacion en los procesos mencionados se presenta no solo a través
de el involucramiento directo “resolviendo problemas” en cada uno de los planes, sino en la propia
definicién de los problemas a tratar, a través del uso de las investigaciones como insumos para el

debate acerca de los problemas sociales del pais (Ver Anexo, Cuadro III).

En cuanto al segundo de los mencionados, Hall (1989; 2003) afirma que el marco de ideas en
el cual operan los formuladores de politicas definen mas que sus metas e instrumentos; define los
propios problemas a tratar, lo que podriamos llamar “las fronteras de lo pensable”. Asi, en el PANES
la “idea de emergencia” se define como problema en un marco ideacional donde nace también la

comunidad epistémica en estudio: ambas como respuestas “al fracaso neoliberal”. Los vacios dejados

* En el Anexo, se expone como mayor detalle el uso de la investigacién a través de dos cuadros que presentan
sintéticamente la participacidn de la investigacidn social y el rol técnico en el PANES y en el PEQ. El cuadro III se centra
en los factores indirectos de intervenciéon acumulativa y gradual de la investigacién social asi como en la intervencién
directa a través de aquellas tareas encomendadas a los elencos técnicos. El cuadro IV, por su parte, hace foco en la
evolucién de las ideas que gestaron ambos planes, las instituciones y organizaciones involucradas en el proceso de
gestacion de dichas ideas y finalmente la modalidad de relacionamiento entre el elenco técnico y el elenco politico.
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por la “mano invisible” generaron su “subversion”; el resurgimiento de la planificacién ocupa el
centro de la escena en una concepcion compartida por actores tan diversos como organismos
internacionales y partidos politicos de izquierda, donde en el lugar preponderante pasa a ubicarse la
ingenieria social.

De esta manera, tal como “el problema” supo ser en los afios cincuenta, en Uruguay y la
América Latina, en la percepcion de expertos y politicos la industrializacién (Sikkink 1991), en los
ochenta el problema nuclear viraba hacia la inflacién y la deuda externa (Panizza 2002: 11), mientras
en los noventa el Consenso de Washington pondrd en el centro de la escena la liberalizacién, la
privatizacion y la desregulacion. Posteriormente, la “era progresista” supondra la pobreza y exclusion
como problemas centrales, una vuelta a la intervencién del Estado en la sociedad, articulado este
nuevo discurso con la creciente importancia de economistas, pero también de socidlogos, politélogos
y otros cientistas sociales, que -como sefialardn Markoff y Montecinos (1994)- se presentaran como
los “administradores de incertidumbre”, frente a las nuevas probleméticas ahora devenidas centrales.

En este marco, la “emergencia social” supo ser uno de los esloganes electorales
fundamentales de la izquierda politica en Uruguay, que actiio como eje fundamental de un discurso
que disputaba hegemonia. No obstante, la permanencia de este discurso “progresista”, dependera de
la articulacién con “nuevas ideas”. De esta manera, al “viejo” (pero actualizado) compromiso con la
“emergencia social” le seguird el compromiso con “nuevos” problemas y demandas actuales, que se
verdn plasmadas en El Plan de Equidad. En este sentido, problemadticas sociales no contemplados
anteriormente por la izquierda adquirirdn un rol central, tales como los derechos pro: género (“Plan
Nacional de Igualdad de Oportunidades y Derechos”), diversidad sexual (“Agenda de Politicas
Sexuales y Diversidad Sexual”), afrodescendientes (Departamento de Mujeres Afrodescendientes,

INMUIJERES), entre otros.

Como puede ser apreciado en los casos observados, la “buena practica” (PEGnet 2009) que ha
caracterizado la relacién entre la demanda y la oferta (MIDES-UdelaR), ha estado signada por la
presencia en ambos planes de aquellos factores que la literatura ha identificado como knowlege
brokers al mismo tiempo que han sido especialmente destacados aquellos factores asociados al
vinculo personal e institucional asociados a la cercania politico-ideoldgica de ambos actores.
Asimismo, el uso politico del conocimiento para la generacion de eslogans partidarios, fue clave en
este proceso, tal como ha sucedido con la “lucha contra la emergencia social” o la reformulacion del

régimen de AFAM (instrumento focalizado en la atencién en la infancia).

En suma, el contrapunto de ambos planes nos permite apreciar algunos puntos a resaltar en
cuanto refiere a la relacion entre el conocimiento especializado y el disefio de politicas. En primer
lugar, “el tipo de pensador dominante” representando en este caso por un agente técnico con rasgos

politicos -semejante al tipo ideal definido como fecnopolitico- y la “modalidad de relacionamiento
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técnicos-politicos” se relacionan esencialmente por rasgos de mediano plazo tales como: la afinidad
ideoldgica entre ambos actores, la presencia de actores e instituciones hibridas (actores politico-

técnicos) y la construccidn de redes.

En segundo lugar, el “tipo de uso de la investigacion social” se corresponde en mayor medida
con factores de corto plazo relacionados con el momento politico, donde las ideas de “emergencia
social” y “equidad” que cimentaron cada uno de los planes se estructurardn en momentos claves del
periodo pre-electoral y post-electoral, respectivamente. De esta manera, los ejes articuladores del
debate, esto es: las ideas en pugna y el uso que se ha hecho de las mismas, se explican en gran
medida por las oportunidades politicas que cada uno de estos momentos ofrecieron. Asi, “la
emergencia social” se gesta sin demasiado basamento teérico siendo una idea-eslogan desde finales
de los 90s. Luego de la crisis bancaria del afio 2002, la idea de emergencia adquiere mayores
consensos politicos y técnicos y es a partir de esta que se construye el primer plan estrella del EPFA,
donde los policy makers utilizan la investigacion con un criterio preponderantemente politico,
buscando legitimar decisiones ya adoptadas previamente. Esto se constata en el hecho de que las
decisiones sobre el tipo de politica a aplicar centralmente (transferencias monetarias a la poblacién
mads vulnerable del “nicleo pobre”) provienen del elenco politico y son anteriores a cualquiera de las

mencionadas instancias de intercambio técnico-politico.

Asimismo, si bien podria pensarse que esta respuesta estd ligada al contexto regional, bajo la
ola de gobiernos progresistas del 2003 en adelante, esto no parece ser del todo cierto. La existencia
de un “salario social” —principal componente del PANES- estd explicitamente sefialada en la
campafa electoral de 1999, cuando ain a buena parte de los integrantes del elenco politico
frenteamplista, y gran parte la academia le parecia una politica al menos de incomoda aplicabilidad
bajo la tradicion universalista a la cual se asocia tradicionalmente a la izquierda. Incluso la idea de

exigencia de contrapartida es un hecho en el afio 1999.

Por otra parte, la determinacién de la poblacién objetivo, (200 mil beneficiarios) también fue
una estimacion puramente politica, sin basamento tedrico, ni consulta técnica alguna. No obstante, se
realizaron posteriores modificaciones a los criterios de seleccidon de los beneficiarios, pero siempre
bajo este nimero ampliamente publicitado con anterioridad. El anuncio obedecia a los compromisos
electorales de la coalicidn que habia ganado la eleccién nacional, y que necesitaba rdpidamente
respuestas a los efectos de la crisis. En ese marco se habia anunciado que los beneficios comenzarian
a hacerse efectivos en tres meses, lo cual generaba expectativas entre los potenciales beneficiarios y
como corolario imponia fuertes restricciones a los equipos de la UdelaR, en la busqueda de posibles

alternativas.

El discurso de apoyo a este nuevo programa de lucha contra la pobreza suponia que al

focalizarse en los mds pobres entre los pobres, se revertirian los avances de la pobreza de los tdltimos
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afios. En este punto, de existir investigacion y evidencia, la misma habria demostrado que la
preocupacién por los mds carenciados no supone necesariamente lo mismo que la reduccidn rapida
de la tasa de pobreza o el alivio de la situacién de aquellos que cayeron en la pobreza debido a la
crisis econdmica, pero esta investigacion no existid, y se comenzo a elaborar técnicamente partiendo
de estas decisiones esencialmente politicas (Rius 2012: 85). De esta manera, lo que podria verse
como una debilidad conceptual desde el punto de vista académico en realidad estaba ligado a un
discurso politico mayormente preocupado por generar apoyos para un conjunto de politicas, que
habfan sido previamente comprometidas por el gobierno en la campafia electoral y que eran
controversiales en algunas de sus definiciones mds basicas (monto, destinatarios, duracion, objetivos

estrategias, entre otros).

Contrariamente, en cuanto respecta al uso de la investigacion social en el proceso de
formulacién de politicas, del disefio del Plan de Equidad, se sefiala la existencia de un uso mas bien
de tipo instrumental: la investigacion es usada como herramienta, es decir que el policy maker apoya
directamente sus decisiones en ella, de manera que una investigacion especifica tiene un impacto
concreto sobre una determinada politica. (Court J. y Young J. 2006). Tanto en lo que refiere a los
ensayos de escenarios de focalizacion como a la recopilaciéon de experiencias regionales e
internacionales, la investigacion realizada fue la base de las politicas estratégicas que se presentarian
en el nuevo plan: las Asignaciones Familiares, conjuntamente con una red mas amplia de proteccién
social con cierta ponderaciéon en la poblaciéon mds vulnerable. Las problematicas planteadas como
centrales por ambos actores (técnicos y politicos), se veran luego claramente expuestos en el PEQ. En
este, como se sefialaba anteriormente, se ha ampliado la cobertura poblacional y la oferta de politicas,
pero con importante sesgo hacia la poblacion mdas vulnerable. Correlativamente, el “Consejo de
Politicas Sociales”, asi como la “Comisién de Seguimiento del PEQ” (en donde participan OPP, el
MEF, BPS, MIDES y donde han sido invitados los investigadores de la UdelaR) recogen la discusién
mds centrada en la interinstitucional de las politicas y programas gubernamentales. Asi, se hace
notoria la mayor interrelacion técnicos-politicos en el PEQ, en relacion al PANES donde es clara una
participacion mds activa de la investigacién en muchas de las definiciones fundamentales del plan, a
diferencia del PANES donde muchos de los componentes esenciales fueron producto de decisiones

puramente politicas (Ver Anexo, Cuadro IV).

En el marco de lo expuesto, parece factible sefialar que la visién iluminista que presenta al

(13 29 z 7z sz
experto” como un agente neutral, no parece tener nada de real. Mds aun, la acentuacion de tales
procesos puede tener implicancia por demds variadas. Primeramente, suponiéndose creciente el
vinculo estudiado, cabria interrogarnos acerca de qué implicancias tendrd esto para los propios
productores de conocimiento. La adecuacién de la investigacion a los requerimientos de los policy

makers ha sido sefialado por la literatura como factor fundamental en la virtuosidad de este vinculo.
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Sin embargo, esto también podrd tener implicancias en materia de pensamiento y en el tipo de
pensadores dominantes. Parece dable indicar la progresiva sustitucion del “intelectual de tipo
generalista” de quien nos hablaba Bobbio por el intelectual moderno dedicado a mayormente a la
resolucion de problemas concretos. Mas, si la “adecuacion a la préctica” de los investigadores es tal

y cada vez mayor esto podria afectar a la propia renovacién del pensamiento y las ideas.

(Quedarin vestigios del modelo de intelectual generalista -caracterizado por la critica y el
didlogo libre- bajo un predominio absoluto del intelectual moderno, productor de criterios orientados

a repercutir en la realidad social?

La pérdida de distancia y la critica del 4&mbito politico, de la que nos advertia Bobbio (1998)
se presenta imprescindible para el pensamiento y la circulacidn de ideas. Bajo el entendido de que
toda creacidn intelectual esta permeada por la relaciones sociales y el contexto sociopolitico en la que
estd inmersa la reflexion acerca de la “adecuacioén a la prictica” y la libertad de pensamiento se

vuelve impostergable.

Finalmente, la creciente presencia del conocimiento especializado en la politica podria
devenir en un aumento de la competencia partidaria bajo nuevas dimensiones relacionadas con
nociones expertas, una suerte de competencia de ideas fundadas en hallazgos con mayor relevancia
en los procesos electorales. La literatura ha identificado dos principales caminos derivados de este
nuevo lugar del conocimiento especializado en la regién: bien un enriquecimiento del debate politico,
o bien una tecnocratizacién de los procesos decisorios con serias consecuencias para la calidad
democritica (Ruis 2012). No obstante dado el vinculo estudiado, en el corto y mediano plazo, esta no
pareceria ser la realidad del Uruguay ya que, como fuese sefialado, los expertos actuales se asemejan
mayormente a agentes tecnopoliticos y no tecnocréaticos.

Lo que parece cierto es que, a la luz de los procesos actuales y de la creciente presencia
politica de los actuales “administradores de incertidumbre” en las “nuevas” problematicas definidas
como centrales, la investigacion acerca de los factores que inciden en la relacion entre “pensadores”
y politica se ha vuelto central en tanto presenta indiscutibles implicancias en las democracias

actuales.

32



Bibliografia

Adler, Emanuel y Haas Meter (1992). “Conclusion: Epistemic Communities, World Order, and the
creation of a Reflective Research Program”. En: International Organization. vol.46, Nro.1. P.367
390.

Adler, Emanuel y Bernstein, Steven (2005) “Knowledge in power: the epistemic construction of

global governance” Power in Global Governance. Cambridge University Press. P. 296.

Amarante, Verénica y Vigorito, Andrea (2007). Evolucién de la Pobreza en el Uruguay
2001 — 2006. Montevideo: Instituto Nacional de Estadistica. Programa de las Naciones Unidas para

el Desarrollo. UNFPA.

Amarante, Verdnica; Vigorito, Andrea (compiladoras) (2012). Research and Public Policy. The
Collaboration Between Universidad de la Repiiblica and MIDES for Implementation of PANES in
Uruguay. PEGNet.

_Capitulo 1: Verénica Amarante y Andrea Vigorito. “El PANES”.

_Capitulo 5: Midaglia, Carmen. “La apuesta a la informacién publica actualizada: el Repertorio de
Politicas Sociales”.

_Capitulo 8: Rius, Andrés. “Mds alld de esta experiencia: la articulacién entre investigacion y
politicas. El uso de la investigacion basada en evidencia en los programas contra la pobreza de
Uruguay, 2005-2009: ; "articulacién" eficaz o retornos del capital social?”.

Disponible en: http://www.pegnet.ifw-kiel.de/announcements/PANESbook %

20EN%20PEGNET %20Sept%202012.pdf.

Béland, Daniel; Cox, Robert (Eds) (2011). Ideas and Politics in Social Science Research. New York.
Oxford University Press. “Ideas and Politics”. “Introduction”: P. 3-22. Part I: Schmidt, Vivien.

“Reconciling Ideas and Institutions through Discursive Institutionalism”: P. 47-65.

Bobbio, Norberto (1998). La duda y la eleccion en su traduccién espaiola. Paidos.

33



Camou, Antonio (1997). “Los consejeros del principe: saber técnico y politica en los procesos de

reforma econémica en América Latina”. En: Nueva Sociedad. Nro. 152. P. 54-67

Carden, Fred (2009). Del conocimiento a la politica. Mdximo aprovechamiento de la investigacion

para el desarrollo. Barcelona. Icaria.

Castillo, Marcelo; Fuentes, Guillermo; Midaglia, Carmen (2010). “El significado politico de los
ministerios sociales en Argentina, Chile y Uruguay”. Estado, Gobierno, Gestién Publica. En: Revista

Chilena de Administracion Publica. Nro. 16. P. 123-154.

Court, Julius & Young, John (2003). Bridging Research and Policy: Insights from 50 Case Studies.
Working Paper 213. Overseas Development Institute. UK

Garcé, Adolfo

_ (2006). “Una experiencia de incidencia de la ONG EI Abrojo. La Mesa Mecanismos de
Coordinacion de las Politicas Sociales y la creacion del Ministerio de Desarrollo Social en Uruguay
(2003-2005)”. En: Programa Alianza de la Sociedad Civil. Montevideo. Disponible en:
www.ebpdn.org/download/download.php ?table=resources &id=370

_ (2011). “Estructuras politicas y uso de la investigacién en las politicas publicas”. En: Vinculos
entre conocimiento y politica. El rol de la investigacion en el debate piiblico en América Latina. P.

345 — 367. Organizadores: Norma Correa Aste y Enrique Mendizabal.

Hall, P.

_ (1989). The Political Power of Economic Ideas. Keynesianism across Nations. Princeton
University Press.

_ (2003). “Aligning Ontology and Methodology in Comparative Research”. En: J. Mahoney y D.
Rueschemeyer (eds.). Comparative Historical Analysis in the Social Sciences. Cambridge University

Press. P. 373-404.

Markoff y Montecinos (1994). “El irresistible ascenso de los economistas”. Desarrollo Econdmico.

Vol 34. Nro. 133. P. 3-29.

Midaglia, Carmen (2006). “El Plan de Emergencia”. ;Y ahora? El primer ciclo del gobierno de
izquierda en Uruguay. Informe de Coyuntura N° 6. Montevideo. Ediciones de Banda Oriental -

Instituto de Ciencia Politica.

34



Mirza, Christian Adel (coord.); Lorenzelli, Marcos y Bango, Julio (2010). “; Es posible un nuevo
Estado de bienestar en América Latina? La reconfiguracion de las matrices de bienestar en el
MERCOSUR”. Fundacién Carolina. Serie Avances de Investigacién n° 36. Madrid. Disponible

en:http://www .fundacioncarolina.es/esES/publicaciones/avancesinvestigacion/Documents/AI36

Nutley, Sandra; Walter, Isabel y Davies, Huw (2007). Using Evidence: How Research can Inform
Public Services. Bristol: The Policy Press.

Panizza, Francisco (2002). “Discurso e Instituciones en la Reforma de la Administracién Publica
uruguaya”. Revista Uruguaya de Ciencia Politica. Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias

Sociales, Universidad de la Republica. Montevideo.

Rawlings (2005), “A new approach to social assistance: Latin America’s experience with conditional
cash transfer programmes”. International Social Security Review, Vol. 58

(2-3): 133-161.

Rodrick, Dani (2006). “Goodbye Washington Consensus, Hello Washington Confusion?” Journal of
Economic Literature. XLIV. Pp. 969-983

Ravecca, Paulo

_(2007). La ciencia politica y la politica de la ciencia: un ejercicio de introspeccion disciplinar desde
América Latina hoy.

Disponible en: http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/becas/2007/pensa/ravecca.pdf

_(2013). La politica de la ciencia politica en Chile y Uruguay: Ciencia, Poder, Contexto. Primeros
hallazgos de una agenda de investigacién. Documento on line, N 01/14. Instituto de Ciencia Politica,

Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Reprblica.

Sikkink, Katherine (1991). Ideas and institutions. Developmentalism in Brazil and Argentina. Cornell

University Press, Ithaca and London.
Stone, Diane, Simon Maxwell, y Michael Keating (2001). “Bridging Research and Policy”. An

International Workshop Funded by the UK Department for International Development
Radcliffe House, Warwick University 16-17.

35



LISTA DE SIGLAS

Instituciones

Universidad de la Republica (UdelaR):
— Iecon: Instituto de Economia http://www.iecon.ccee.edu.uy

— DS: Departamento de Sociologia http://www.rau.edu.uy/fcs/soc

— ICP: Instituto de Ciencia Politica http://www.fcs.edu.uy/icp

UCUDAL: Universidad Catélica del Uruguay www.ucu.edu.uy
- BPS: Banco de Prevision Social http://www.bps.gub.uy/
- FESUR www.fesur.org.uy

- OPP Oficina de Planeamiento y Presupuesto www.opp.gub.uy
- BM: Banco Mundial

- BID: Banco Interamericano de Desarrollo

- MEF: Ministerio de Economia y Finanzas

MIDES: Ministerio de Desarrollo Social

Planes, programas, componentes:

PANES: Plan de Emergencia Social
PEQ: Plan de Equidad
AFAM: Asignaciones Familiares

TMC: Transferencia Monetarias Condicionadas

Partidos Politicos

— EPFA: Frente Amplio
— PI: Partido Independiente
— PN: Partido Nacional
— PC: Partido Colorado

Documentos consultados:

[S—y

Documento Plan de Equidad.
2. Documento Plan de Emergencia.

3. Aportes comparados para el desarrollo de politicas sociales en Uruguay ante un nuevo
gobierno: en la biisqueda de un buque insignia”. Disponible en
http://www.mides.gub.uy/mides/carpeta.jsp?contentid=912&site=1&channel=blogFESUR200
é 3
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4. Foro sobre mecanismos de coordinacién de las politicas sociales en el marco del programa
“Mafianas Complejas”. Agosto 14, 2003. Disponible en:
http://www.diputados.gub.uy/rrpp/act2003/mcomplejas.htm

5. Grandes lineamientos programdticos para el gobierno 2005-2009 (2004) IV Congreso del
Frente Amplio. Disponible en:
http://www.frenteamplio.org.uy/filessy DOCUMENTO%20FINAL._1V%?20Extraordinario%?20
H%C3%A9ctor%20Rodr%C3%ADguez.pdf
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ANEXO

Cuadro III:

Investigaciones vinculadas al diseiio del PANES y el PEQ: de manera directa (iniciativa estatal) o indirecta (uso de

investigacion como insumo para la promocion de politicas publicas)

PANES

PEQ

Tareas encomendadas desde

iniciativa estatal

e Repertorio de Politicas Sociales (ICP,
UdelaR)

e La seleccion de beneficiarios del PANES
(Iecon, Udelar)

e El trabajo de campo y la generacion de
sistemas de informacién (DS, TS: Udelar)

Ensayos de escenarios de
focalizacion de Asignaciones
Familiares (ICP, Iecon: UdelaR)

Recopilacién de experiencias regionales
e internacionales sobre la construccién
de una “Malla de Seguridad Social”
(ICP, Iecon: UdelaR)

Uso de
Investigacion
como insumo
(indirecto)
para politicas
publicas

Investigaciones

- (1986) Juan Pablo Terra y Mabel Hopenhaym, ,
La infancia en el Uruguay 1973-1984

-Estudio de Juan Pablo Terra sobre infantilizacion
de la pobreza (1989)

- (1999) Desarrollo Humano del Uruguay, por
Ruben Kaztman y Fernando Filgueira

- (1999) La distribucion del ingreso en Uruguay
1986-1997, por Andrea Vigorito

-(2000) Las necesidades bésicas insatisfechas en
Uruguay. Juan José Calvo. Unidad
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-(2000) Estudio sobre cobertura y
alcance de las Asignaciones Familiares
(Iecon)

- (2005) El impacto de las asignaciones
familiares sobre la pobreza y la
distribucion del ingreso en los afios
recientes, Andrea Vigorito. Organiza:
Unicef

- (2005) Pobreza, red de proteccion
social y situacion de la infancia en
Uruguay , informe realizado para el
BID, por Verénica Amarante, Andrea



Multidisciplinaria, UdelaR

- (2001)Panorama Social de la Infancia , por

Kaztman y Filgueira, 2001, IPES, UCUDAL)

-(2002). Consideraciones sobre los cambios en la
linea de pobreza del INE. Documentos de Trabajo
Nro.6. Amarante, Verénica ; Vigorito, Andrea ;

Bucheli, Marisa; Furtado, Magdalena

-(2003). The Multiple Dimensions of Poverty.

Andrea Vigorito

-(2004) Pobreza y desigualdad en Uruguay. Claves
para el disefio de un programa de superacién de la

pobreza extrema, por Gustavo De Armas

l

Vigorito y Rodrigo Arim

-(2006) Las transferencias publicas de
ingresos en Uruguay, por Andrea
Vigorito y Rodrigo Arim. Financia:
Banco Mundial

- (2007) Elementos para la reforma del
régimen de asignaciones familiares en
Uruguay, por Goia De Melo, Verénica
Amarante y Andrea Vigorito. Organiza:
OIT

-(2008) ENIA. Reflexiones sobre la
relacién entre la “Estrategia Nacional
para la Infancia y la Adolescencia” y el
modelo de desarrollo de Uruguay hacia
el afio 2030. Consultoria

Financiador: INFAMILIA. Autores:
Carmen Midaglia (Sustentabilidad
democratica), Gustavo De Armas
(Sustentabilidad Socia), Juan José Calvo
(Sustentabilidad Demogréfica)

!

Intervencién en
policy making

process

-Debate en los afios '90 y agudizado luego de la
crisis de 2002, sobre la “infantilizacién de la
pobreza”. Enfasis en la vulnerabilidad asociada a
la infancia-juventud, en el PANES -Insumo de

cara al fortalecimiento de las AFAM

-Cambio en el sistema de Asignaciones
Familiares

Fuente: elaboracion propia a partir de entrevistas realizadas a informantes calificados

Cuadro IV:

Participacion de la investigacion social en el policy making process del PANES y el PEQ

Ideas y conceptos en
debate

Idea devenida en componente

de los planes

Instituciones y
organizaciones de
promocién de
conocimiento e

Modalidad de relacionamiento:
investigacién social-policy makers

investigacion
involucrada(s)
n Focalizacién en *Ingreso Ciudadano X Tactical model
)] poblacién mds
z. vulnerable (ante
<« “emergencia social”)
a®
Formatos *Creacién MIDES El Abrojo Enlightenment model
institucionales:
integralidad de FESUR
politicas
* “Repertorio de Politicas UdelaR Problem-solving model
Sociales”
Beneficiarios *Nimero de beneficiarios Sin basamento tedrico Problem-solving model
E *Seleccion de beneficiarios UdelaR: Iecon
¢

Universalismo con
focalizacion

*Asignaciones Familiares

UdelaR:
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Interactive model



subsidiaria
(sustitucion de
“Ingreso
Ciudadano”)

ICP, Iecon

Focalizacién con
universalismo:
ampliacién del

abanico de politicas
sociales

eMatriz de
Proteccion Social:

I) la reforma tributaria; II) la
reforma de salud; III)
revisiones de las politicas de
empleo; IV) nueva politica de
vivienda y hébitat; V) la
reforma educativa; VI) el plan
nacional de igualdad de
oportunidades y derechos.

UdelaR:

ICP, Iecon

Interactive model

Inter-
institucionalidad de
politicas y programas

* “Consejo de Politicas
Sociales”

* “Comisién de Seguimiento
del PEQ” (OPP, el MEF, BPS,
MIDES e invitados
investigadores de la UdelaR)

UdelaR:

ICP, Iecon

Interactive model

Fuente: elaboracion propia en base a entrevistas en profundidad a informantes calificados y andlisis de documento
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