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HORIZONTE

Establecer pactos sociales basados en un 
enfoque de derechosque se traduzcan “en más 
oportunidades para quienes menos tienen”
(CEPAL - Naciones Unidas, 2010)

Generar pactos fiscales, que permitan sostener 
en el tiempo políticas sociales para garantizar 
esos derechos

• “La Hora de la igualdad. Brechas por cerrar 
caminos por abrir” señala la necesidad de:



Los pactos fiscales y socialesson, por 
definición:
Consensos de largo plazo que trasciendan los 
ciclos político-electorales, tanto desde el punto 
de vista de los fines…
(qué estándares de desarrollo social con qué grado 
de participación estatal, privada e individual)
…como de los medios, estrategias y dispositivos 
propuestos para conseguirlos, 
(qué esfuerzo fiscal y qué programas o 
dispositivos deben aplicarse)

PROBLEMÁTICA:

No obstante, en muchos casos observamos:

• Ausencia de tales pactos y consensos

• Primacía de dinámicas político-electorales que sitúan 
a las políticas sociales en un horizonte de corto plazo

• Discontinuidad, inestabilidad, imprevisibilidad de las 
políticas adoptadas



INTERROGANTES
• ¿Qué posibilidades para plantear y sostener 

iniciativas ambiciosasdesde el punto de vista de los 
retos sociales de la región a través de la generación de 
pactos sociales y fiscales?

• ¿Qué nos transmiten experiencias latinoamericanas 
recientes?

• ¿Pueden identificarse actores, prácticas y factores 
como facilitadores u obstaculizadores para el 
advenimiento de estos acuerdos?

• ¿Puede vislumbrarse en los debates y discusiones 
recientes el surgimiento de consensos en torno a 
estrategias para la superación de la pobreza, la 
protección social, y el combate a la desigualdad?



OBJETIVO DEL ESTUDIO 
Analizar procesos concretos en los que se generaron 
consensos o acuerdos de largo plazo en tres países de la 
región:

• En México, a través de la Ley General de Desarrollo Social 
entre los años 2003 y 2008donde se institucionalizó un nuevo 
marco legal y político para la política social

• En Chile, a través de la Ley que aprobó la Reforma 
Previsional entre los años 2005 y 2008, donde se decidió
avanzar en la garantía de pisos mínimos de bienestar durante la 
vejez. 

• En Uruguay, a través de la ley que aprobóel Nuevo Régimen 
de Asignaciones Familiares entre los años 2005 y 2010 que 
hizo permanente un programa de transferencias orientado a las 
familias más pobres. 



MÉXICO: Ley general de desarrollo 
social, 2003-2008

• Aprobación unánime por ambas cámaras de un Congreso sin mayorías desde 
1997, en un sector muy controversial de política pública (clientelismo)

• Creó una entidad autónomaencargada de la evaluación de los programas 
sociales federales (CONEVAL)

• Estableció lineamientos para una medición oficial y multidimensional de la 
pobreza(CONEVAL)

• Definió candados para evitar caídas en el monto del gasto socialfederal

• Fijó un marco institucional para la política social federal con mecanismos de 
contacto y coordinación con los otros niveles de gobierno (CNDS, CIDS, CCDS)

• Generalizó la obligación de realizar evaluaciones externas a todos los 
programas sociales federales, construir padronesde beneficiarios y definir 
reglas de operación, entre otros

• Detalló los derechos socialescontenidos en la constitución que deben ser 
garantizados y definió los rubros de gasto social y los programas que se les 
asocian



CHILE: Reforma previsional, 2005-
2008

• Aprobación unánime por ambas cámaras del Congreso (incluyendo a la 
coalición opositora)

• Consolidó un pilar solidario en el sistema de pensiones, amplió su 
cobertura y aseguró pisos mínimos de bienestardurante la vejez

• Se trataba de un sector de política pública controversial para el que en 
años anteriores no hubo acuerdos y fuertemente asociado al modelo de 
desarrollo heredado del periodo militar

• Presencia de un grupo de interés(la industria de las AFP) con recursos 
e influencia sobre los actores políticos

• Principal reforma del gobierno de Michelle Bachelet en el ámbito social

• Implicancias notables de la reforma para el sistema de protección 
social en términos de equidad, universalización y cobertura del sistema 
previsional



URUGUAY: Nuevo régimen de 
asignaciones familiares, 2005-2010

• Aprobación unánime por ambas cámaras del Congreso (incluyendo a los 
partidos de la oposición)

• Institucionalizó un programa social de emergencia (programa ‘Ingreso 
Ciudadano’) que había sido criticado por la oposición

• Instauró por Ley una transferencia permanente orientada a los hogares 
más pobres, asegurando pisos mínimos de bienestar independientemente 
del estatus laboral de los beneficiarios

• Constituyó una de las principales reformas del Plan Equidad que adoptó el 
gobierno encabezado por Tabaré Vázquez en un contexto de crisis

• La reforma implicó retomar y reformar un mecanismo antiguo del 
régimen de bienestar social del Uruguay (Asignaciones Familiares)



¿CÓMO ABORDAR 
SIMULTÁNEAMENTE TRES 

EXPERIENCIAS HETEROGÉNEAS? 



ANALIZAR EL ORIGEN Y TRAYECTORIA DE UNA POLÍTICA 
SOCIAL Y EL SURGIMIENTO DE ACUERDOS

¿En qué contexto y con qué normas, inercias y 
condicionamientos presentes y del pasado?

FACTORES

Dinámicas, circunstancias, inercias institucionales 
que contribuyen e incluso condicionan un 

resultado.

¿Qué tipo de interacción entre los actores? ¿Con qué
recursos y con qué objetivos concretos?

PRÁCTICAS Y ESTRATEGIAS

Estrategias y objetivos concretos en el marco de 
formas recurrentes de actuar.

¿Cómo se interpreta la realidad social? ¿Qué
medios/ fines se consideran apropiados, posibles, 

deseables?
MARCOS CONCEPTUALES DE POLÍTICA 

SOCIAL
¿Cómo interpretar causalmente un caso estudiado? 

¿Cómo asignarle mayor peso a ciertos actores, 
factores, prácticas, marcos?

MARCOS ANALÍTICOS SOBRE LAS 
POLÍTICAS PÚBLICAS EN DEMOCRACIA

¿Quiénes (inter)actúan, deciden, participan, 
proponen, ganan, pierden?

ACTORES

Actores con poder de decisión formal

Actores con Interés

Actores de Contexto

POLÍTICAS SOCIALES



ACTORES, FACTORES, PRÁCTICAS Y MARCOS CONCEPTUALES Y DE 
ANÁLISIS PARA ABORDAR EL ORIGEN Y TRAYECTORIA DE UNA 

POLÍTICA SOCIAL

FACTORES
Dinámicas, circunstancias, inercias institucionales que contribuyen e incluso 
condicionan un resultado.
-Inercias burocráticas y de políticas/decisiones anteriores
-Normas y procedimientos existentes para la toma de decisiones 
(administrativos, legislativos, judiciales,  electorales etc.)
-Correlación entre las fuerzas políticas 
-Capacidades y recursos individuales y colectivos existentes: técnicos, 
políticos, financieros y comunicacionales.
-Tensiones en torno a la asignación y redistribución de recursos (sociales y 
fiscales)
-Características técnicas y alcances fiscales del problema a abordar.
-Iniciativas e instrumentos técnicos disponibles para enfrentar los problemas 
sociales y disponibilidad de información para la toma de decisiones.

PRÁCTICAS Y ESTRATEGIAS
Estrategias y objetivos concretos en el marco de formas recurrentes de 
actuar.
-Configuración de actores, formación de coaliciones y estrategias de 
negociación y de movilización de recursos.
-Tipos de mediación al interior del estado y ante los actores y coaliciones en 
conflicto.
-Representación de intereses sectoriales o corporativos mediante operaciones 
que están fuera de la normativa creada para ese fin (Mecanismos de presión/ 
corporativismo).
-Empleo de mecanismos informales de consulta/negociación entre actores.
-Asignación y repartición de los dividendos, del reconocimiento y de los 
costos políticos ante la consecución de una política pública 
-Elaboración de discursos y justificaciones en torno a las alternativas posibles 
y uso de argumentos técnicos como base para la consecución de intereses 
políticos o sectoriales.
-Manejo de medios e interacción con la opinión pública.

IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES EN EL SECTOR DE LA 
POLÍTICA SOCIAL

-Visión sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad y las familias en 
la generación de bienestar social y acceso a la protección social.
-Concepciones acerca de la ciudadanía y la democracia.
-Visiones sobre los medios deseables para alcanzar fines e ideales colectivos.
-Enfoques sobre los instrumentos y objetivos de las políticas de bienestar y 
protección social 

MARCOS DE ANÁLISIS SOBRE LAS POLÍTICAS PÚBLICAS EN 
DEMOCRACIA
-El pluralismo clásico y la teoría de los grupos de interés 
-El  neo-institucionalismo en sus distintas vertientes 

ACTORES
Con poder de decisión formal:
Poder ejecutivo: Presidente(a)/Ministros/Altos funcionarios públicos
Poder legislativo: Cámaras/ grupos Parlamentarios
Poder Judicial: Tribunales Constitucional/ Suprema Corte/ Contralorías.

Con Interés:
Liderazgos al interior del gobierno y el parlamento (equipos técnicos)
Dirigentes de partidos políticos
Grupos de interés corporativo: sector privado, sindicatos
Organizaciones sociales, profesionales y civiles
De contexto:
Organizaciones sociales, profesionales y civiles (ONGs)
Centros y redes de conocimiento (expertos, universidades, centros de 
investigación, organismos internacionales)
Opinión pública (medios de comunicación, electorado)

POLÍTICAS SOCIALES



1. ACTORES

Definición: diversidad de actores involucrados en el origen y 
trayectoria de una política social.Comprende a:

• Quienes están facultados formalmentepara proponer, decidir y 
sancionar una política /ley (Actores con poder de decisión)

• Quienes promueven y defienden intereses y valoresque este 
proceso afecta o favorece directamente (Actores con interés)

• Quienes participan en la discusión como referentes o 
depositarios de expertise, y juzgan que sus miradas/valores sobre 
la realidad deben ser atendidosen la forma final que adquiera la 
política en discusión (Actores de contexto)



1. ACTORES

Esa diversidad de actores involucrados en el origen y 
trayectoria de una política social puede cambiar de un caso a 
otro 

Actores con poder de decisión formal
• Quienes desde posiciones en el orden institucionalen las distintas fases 

o etapas de desarrollo de una política pública directa y deliberadamente 
conducen el proceso, su mecánica y, finalmente, sancionan los diversos 
aspectos que asume el resultado final.
Actores con interés

• Quienes participan del proceso motivados por razones de orden 
instrumental y/o ideológico movilizando recursos diversos, vale decir 
quienes mantienen intereses o valores específicos y directamente 
comprometidosen el proceso. 
Actores de contexto

• Quienes observanatentamente las dinámicas en juego, opinan, aportan
su conocimiento, constituyéndose en instrumentos o referentes
mediante los cuales los actores directamente comprometidos en el proceso 
expresan, justifican y dan a conocer sus posiciones.  



Con poder de decisión:
Presidente (a)/Ministros/Parlamento/ Poder Judicial
Tribunal Constitucional/Contralorías
Con Interés:
Liderazgos al interior del gobierno  y parlamento
Dirigentes de partidos políticos
Grupos de interés corporativo: sector privado, sindicatos etc.

De contexto:
Organizaciones de la sociedad Civil (ONGs)
Centros y redes de conocimiento (expertos, universidades, centros de 

investigación, organismos internacionales)
Opinión pública (medios de comunicación, electorado)

ACTORES: Ejemplos
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2. FACTORES
• Definición: 

Dinámicas, circunstancias, inercias institucionales que 
contribuyen e incluso condicionan un resultado: 

• Ayudan a producir o condicionan un resultado final, sin 
que éste sea necesariamente el deseado por quien o quienes 
activan un proceso. 

• Mantienen entonces una responsabilidad en la dirección 
general del proceso,pudiendo ser señalados como 
dinamizadores u obstáculos. 



PRINCIPALES FACTORES:
Dinámicas, circunstancias, inercias institucionales que contribuyen e 
incluso condicionan un resultado

• Inercias burocráticas y de políticas/decisiones anteriores
• Normas y procedimientos existentes  para la toma de decisiones 

(administrativos, legislativos, judiciales,  electorales etc.)
• Correlación entre las fuerzas políticas (coaliciones, mayorías 

legislativas etc.)
• Capacidades y recursos individuales y colectivos en juego: técnicos, 

políticos, financieros y comunicacionales.
• Tensiones en torno a la asignación y redistribución de recursos 

(sociales y fiscales)
• Características (técnicas) y alcances (fiscales) del problema a 

abordar
• Iniciativas/ instrumentos técnicos adoptados previamente para 

enfrentar los problemas sociales y disponibilidad de información 
para la toma de decisiones.



3. PRACTICAS Y ESTRATEGIAS (1)

• Definición:
Estrategias y objetivos concretos en el marco de formas recurrentes y 
singulares de actuar

• Corresponden a la forma específica en que un actor desarrolla su actividad 
política, moviliza los recursos a su alcance y persigue objetivos concretos
(“procedimientos políticos reales”).

• Las prácticas y estrategias están relacionadas con las ideas y marcos 
conceptuales específicos del sector de la política social (elaboración de 
discursos / argumentación).



3. PRÁCTICAS Y ESTRATEGIAS (2)
Principales elementos:

• Configuración de actores, formación de coaliciones y estrategias de 
negociación y de movilización de recursos.

• Tipos de mediación al interior del estado y ante los actores y 
coaliciones en conflicto.

• Representación de intereses sectoriales o corporativos mediante 
operaciones que están fuera de la normativa creada para ese fin. 
(Mecanismos de presión- corporativismo).

• Empleo de mecanismos informales de negociación.
• Asignación y repartición de los dividendos, del reconocimiento y de los 

costos políticos ante la consecución de una política pública 
• Elaboración de discursos y justificaciones en torno a las alternativas 

posibles y uso de argumentos técnicos como base para la consecución 
de intereses políticos o sectoriales.

• Manejo de medios e interacción con la opinión pública



4.- IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES EN EL 
SECTOR DE LA POLÍTICA SOCIAL

• Visión sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad 
y las familias en la generación de bienestar socialy en el 
acceso a mecanismos de protección social.

• Concepciones acerca de la ciudadanía y la democracia.

• Visiones sobre los medios deseables (Ej. fiscales) para 
alcanzar fines e ideales colectivos.

• Enfoques técnicos sobre los instrumentos y objetivos de las 
políticas de bienestar y protección social

Dadas las características de la política social como arena de 
controversia y discusión pública sobresalen:



4.- IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES EN EL 
SECTOR DE LA POLÍTICA SOCIAL

• Visión sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad 
y las familias en la generación de bienestar socialy en el 
acceso a mecanismos de protección social.

• Concepciones acerca de la ciudadanía y la democracia.

• Visiones sobre los medios deseables (Ej. fiscales) para 
alcanzar fines e ideales colectivos.

• Enfoques técnicos sobre los instrumentos y objetivos de las 
políticas de bienestar y protección social

Dadas las características de la política social como arena de 
controversia y discusión pública sobresalen:

Estas ideas y macros conceptuales:

•Influyen en la modelación de la realidad, 

•Inciden sobre la elaboración de estrategias y discursosde los 
actores

•Establecen determinados límites a lo ‘pensable’/ ‘deseable’
lo cual orienta las políticas públicas y/o puede favorecer 
ciertos intereses



4. IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES

En especial los actores se orientan /confrontan / debaten en torno a:

• Modelos/ regímenes de bienestar social 

• Tipologías y parámetros de bienestar social

• Enfoques de protección social

• Algunos contrapuntos clave, como por ejemplo la 
oposición entre focalización y universalización de la 
política social



4. IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES

Algunos ejemplos: Modelos/ Regímenes de bienestar y 
política social

ReproductorIgualitarioDualizadorPrincipio estratificador

AltaMediaBaja
Densidad regulativa del mercado 
laboral

Inserción laboral
Derecho 
(ciudadanía)

NecesidadCriterio de acceso a prestaciones

SelectivaUniversalSelectivaTipo de cobertura poblacional

ContributivaImpositiva
Impositiva/ta
sas

Estructura de financiación

MediaElevadaDébilGrado de desmercantilización

AltoAltoBajoNivel de gasto social

SeguridadIgualdadAsistenciaReferente normativo predominante

Régimen 
Conservador

Régimen 
Socialdemócrata

Régimen 
Liberal

Características



4. IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES
Algunos ejemplos: Modelos, tipologías y parámetros de bienestar

Esquema 
privado/corporativo

Esquema privado/de 
pluralismo 
moderado/pluralista

Esquema 
público/pluralista

Esquema 
privado/pluralista

Relación 
Sociedad 
/Estado 
/Mercado

Dualización
vía Mercado

Dualización
Selectivismo residual 
inconexo al empleo

Integración
Ciudadanía social 
orientada al 
empleo

Dualización
Selectivismo 
residual orientado 
al empleo

Relación 
intersectorial

Mantenimiento de 
la lógica del modelo 
patriarcal

Desigualdad laboral sin 
valorización familiar-
Segregación

Igualdad laboral 
con valorización 
familiar
Integración

Igualdad laboral sin 
valorización 
familiar
Segregación

Dimensión 
género

Políticas de 
intensidad 
moderada, reactivas 
y transferenciales

Políticas residuales, 
reactivas y mix 
servicios/ 
transferenciales

Políticas intensivas 
anticipativas y de 
servicio

Políticas residuales, 
reactivas y 
transferenciales

Dimensión 
exclusión

Modelo público de 
regulación flexible

Modelo desregulador 
de mercado

Modelo público de 
regulación flexible

Modelo 
desregulador de 
mercado

Dimensión
Laboral

Modelo 
Corporativo

Modelo Tradicional
Modelo 
Universal

Modelo ResidualRégimen / 
Dimensión



4. IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES
Algunos ejemplos: Enfoques de protección social

Mínimos sociales garantizados, 
que representan un piso de 
potenciación e integración social

Existe un problema de vulneración de 
derechos que se traduce en un 
incremento de vulnerabilidad

Derechos

Promoción y habilitación, 
considerando la compensación 
directa ante situaciones extremas 

Existe un problema de falta relativa de 
oportunidades y habilidades que 
permitan a las personas optar libremente 
entre alternativas para su bienestar

Capacidades

Compensación del déficitExiste un problema de insatisfacción de 
necedades básicas

Necesidades

PolíticaContenidoEnfoque



4. IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES
Contrapuntos clave en debates y discusiones públicos / 
técnicos recientes en América Latina

¿Sólo grupos vulnerables (infancia, adultos mayores, trabajadores informales, 
desempleados, discapacitados)?
¿Sólo grupos en pobreza o indigencia?
¿Sólo riesgos catastróficos o el conjunto de riesgos potenciales que merman el 
bienestar?
¿Riesgos asociados a la malnutrición, la salud, la deserción escolar, el ingreso, 
el desempleo?

¿Proteger a quién y 
contra qué riesgos?

¿Para transitar hacia la universalización de ciertos estándares?
¿Como instrumento de eficiencia del gasto social disponible?
¿Como modalidad del rol subsidiario del Estado y de una política social 
remedial y temporal? 

La focalización como 
medio o como fin:

¿Sistemas contributivos o no contributivos?
¿Incentivos (o desincentivos) al trabajo,  en especial al trabajo formal?
¿Transferencias monetarias condicionadas o no condicionadas?

Redistribución de 
ingresos mediante:

¿Asegurando pisos universales de bienestar?  
¿Garantizando beneficios mínimos sólo a quien no alcance cierto nivel de 
bienestar mínimo?
¿Sin asumir explícitamente compromisos formales con beneficios, programas o 
transferencias?

Garantía de derechos 
sociales…

ContrapuntosTemas de controversia



¿CÓMO INTERPRETAR CAUSALMENTE CADA CASO 
ESTUDIADO?

Refiriéndolos a marcos de análisis sobre las políticas públicas en 
democracia que resulten útiles:

• El pluralismo clásicoy la teoría de los grupos de interés 
• Los neo-institucionalismos en sus distintas vertientes: 

El neo-institucionalismo ligado a la teoría de la acción racional
El neo-institucionalismo histórico
El neo-institucionalismo sociológico-organizacional
El neo-institucionalismo sociológico-cognitivo(o constructivista)

5. MARCOS ANALÍTICOS

Enfoques Vertientes Política pública como…

Pluralismo 
clásico

Teoría de los 
grupos de interés

‘Respuesta’ del sistema político a demandas canalizadas exitosamentepor 
grupos de interés organizados y por las preferencias de las coaliciones 

electorales dominantes 

Neo-
instituciona

lismos

Teoría de la 
elección racional

Solución a problemas de acción colectivade actores cuya influencia se 
deriva del lugar que ocupan y los incentivos que tienen en la estructura 

institucional. Refleja un equilibrio entre las preferencias de éstos y los 
incentivos que tienen en ese marco para cooperar

Histórico

Proceso donde predominan la continuidad y las inercias del pasadocon 
excepción de momentos de crisisen donde se redefinen los actores 

dominantes, los  modelos de acción y los intereses beneficiados/ afectados por 
el estatus quo.

Socioló
gico

Organiza
cional

Procesos de decisión, de creación y de desarrollo de modelos de acción 
pública diferentesen distintos tipos de organizaciones, momentos y 

contextos institucionales 

Cognitivo
Procesos deliberativosy conflictivos en que los actores ‘crean’,  

instrumentalizan y se confrontan de acuerdo a ideas, enfoques y modelos 
de acción pública



5. MARCOS ANALÍTICOS SOBRE LAS POLÍTICAS 
PÚBLICAS EN DEMOCRACIA

Referencias: (Boussaguet, Jacquot y Ravinet, 2004), (Dahl, 1975),(González, 2005), (Greenwood, Oliver y Suddaby, 2008), 
(Hall y Taylor, 1996), (Hay, 2006), (Held, 1997), (March y Olsen, 2006a), (March y Olsen, 2006b), (Müller, 2008), (Peters, 
Pierre y King, 2005), (Sanders, 2006), (Shepsle, 2006), (Surel, 1998), (Thelen, 1999), (Tsebelis, 2000).

AltoGeneral
Deductivo/ 
Inductivo

Global-
Nacional

Mediano 
/Largo plazo

Cognitivo

AltoCasuísticoInductivoNacional
Coyuntural/ 

Mediano 
plazo

Organizacio
nal

Socioló
gico

AltoCasuísticoInductivo
Nacional-

Global
Mediano/

Largo plazo
Histórico

LimitadoGeneralDeductivaNacional
Coyuntural/ 

Mediano 
plazo

Teoría de la elección 
racional

Neo-
institucion

alismos

LimitadoGeneralDeductivaNacional
Coyuntural/ 

Mediano 
plazo

Teoría de los grupos 
de interés

Pluralismo 
clásico

Alcance  
descriptivo 

de casos

Alcance 
teórico

MetodologíaNivel de 
análisis

Horizonte 
temporal

VertientesEnfoques



5. MARCOS ANALÍTICOS: UNA CAJA DE 
HERRAMIENTAS

Adopción de un nuevo enfoque o 
modelo de política públicabasado en 
convicciones, paradigmas o enfoques 
impulsados por actores identificables

Procesos de cambio institucional y de políticas donde los 
actores crean, se apropian o se confrontan 

estratégicamente, apropiándose o ajustando distintos 
paradigmas, argumentaciones o interpretacionesacerca 
de la orientación / instrumentos más adecuados en un sector

Cognitivo

Reformas o evolución de una política o 
sector de política pública caracterizado 
por la interacción de un número 
limitado de actores organizados(Ej. 
Sistemas de seguridad social)

Procesos de continuidad y ajuste gradualdonde 
interactúan organizacionesgubernamentales y sociales 

fuertemente institucionalizadasque actúan de acuerdo a 
prácticas o modelos de acción distinguibles.

Organiza
cional

Socio
lógic

o

Creación, evolución y procesos de 
cambiode una política o sector de 
política pública en el mediano y largo 
plazo

Procesos formativos de instituciones y de políticas
públicas de mediano y largo plazo, bajo condiciones de 
incertidumbre para los actores,  con fuertes inerciasde 

decisiones anteriores y altos costos de cuestionarlas

Histórico

Secuencias, estrategias e incentivos 
institucionalesde los actores 
involucrados en una reforma  /
Sectores de política claramente 
vinculados a un equilibrio entre actores 
interesados con preferencias dadas, 
influencia conocida y capacidad de 
instrumentalizar las reglas
/instituciones en vigor 

Situaciones conflictivas en donde las ‘reglas del juego’ son 
explícitas, compartidas y conocidaspor los actores en 

pugna, a tal punto que no los cuestionan (o son inconscientes 
de ellas), por lo que interactúan estratégicamente de 

acuerdo a estas reglasy a alternativas que son conocidas de 
antemano. 

Teoría de la 
elección racional

Neo-
instituciona

lismos

Lobbyinglegislativopor grupos 
organizados con intereses puntuales en 
torno a una reforma / Adopción de 
políticas como efecto de cambios en la 
colación político-electoraldominante

Situaciones conflictivasdonde participan actores con 
intereses/motivaciones puntuales, acostumbrados a 

interactuar y a negociar en foros o temas predefinidosy 
con influencia o acceso similar a los actores con capacidad

resolutiva

Teoría de los 
grupos de interés

Pluralismo 
clásico

EjemplosMayor potencial analítico para...VertientesEnfoques 



MÉXICO: Avances de la Ley General de Desarrollo 
Social, 2003-2008

•Creó una entidad autónomaencargada de la evaluación de los programas 
sociales federales y estableció lineamientos para una medición oficial y 
multidimensional de la pobreza(CONEVAL)

•Fijó un marco institucional para la política social federal con mecanismos 
de contacto y coordinación con los otros niveles de gobierno (CNDS, CIDS, 
CCDS)

•Generalizó la obligación de realizar evaluaciones externasa todos los 
programas sociales federales, construir padronesde beneficiarios y definir 
reglas de operación, entre otros

•Detalló los derechos socialescontenidos en la constitución que deben ser 
garantizados y definió los rubros de gasto social y los programas que se les 
asocian

•Definió candados para evitar caídas en el monto del gasto socialfederal



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

• ‘Zonas grises’:vaguedad en la definición de los derechos 
sociales y su correspondencia con programas y fondos;

• Éxito parcial de las disposiciones sobre gasto social: Ley 
establece rigideces a la baja, pero no asegura per sela 
canalización progresiva/contracíclica de los recursos; Fondo de 
Contingencia Social queda como letra muerta.

• Éxito mayor en materia institucional y de rendición de 
cuentas por parte del gobierno federal(pero no de otros 
niveles de gobierno)



Proceso/ cronología:
• 1995-1997 - Crisis política y económica:programa estricto de ajuste fiscal, 

reforma electoral crea IFE autónomo; redefinición y reordenamiento de la 
política social federal(privatización e individualización del sistema de 
pensiones; descentralización de transferencias federales a estados y 
municipios en materia educativa, de salud e infraestructura social básica).

• 1996-1997: Desarticulación del programa Solidaridade ‘Invención’ del 
programa PROGRESA.

• 1997-2000:Pérdida de mayoría absoluta en el Congresopor parte del PRI 
(desde 1929); 2000: primera alternancia y persistente falta de mayorías en 
ambas cámaras

• 2000-2002:Conformación de nuevos equipos; adopción por unanimidad de la 
Ley de Transparencia (IFAI) y decisión de darle continuidad y expandir el 
programa Progresa-Oportunidades.

MÉXICO: LA LEY GENERAL DE DESARROLLO 
SOCIAL, 2003-2008 (1)



Proceso/ cronología:
• 2000-2004:Negociación del proyecto de Ley General de Desarrollo Social en 

el Congreso y aprobación unánime (iniciativas de los partidos en ambas 
cámaras y consultas con diversos, actores políticos y académicos).

• 2004-2006: Polarizacióncreciente rumbo a elección de 2006, publicación en 
2005 del reglamento de la Ley y controversia constitucionalpromovida por 
PRI-PRD, alegando la imposición de un modelo ‘neoliberal’ que no estaba 
previsto en la Ley. 

• 2008:Corte Suprema falla a favor del gobierno federal (pero sobresale 
controversia entre los jueces en torno a la focalización de la política social).

• 2004-2008:gradual puesta en marcha de la Ley (CONEVAL; definición de 
medición multidimensional de la pobreza; primera ronda de evaluaciones a 
programas federales; instancias de consulta entre niveles de gobierno).

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

MÉXICO: LA LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL, 
2003-2008 (2)



ACTORES

Poderes instituidos con capacidad formal de decisión/ interés:
-Poderes
-Partidos políticos;
-Liderazgos intra-gubernamentales y parlamentarios.
Actores de contexto: 
-Centros y redes de conocimiento.

IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES Y DE 
ANALISIS

� Visión sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad y las 
familias en la generación de bienestar social y acceso a protección 
social
� Concepciones acerca de la ciudadanía y la democracia: 
� Visiones sobre los medios deseables para alcanzar fines e ideales 
colectivos:
� Enfoques sobre los instrumentos y objetivos técnicos de las políticas 
de bienestar y protección social

PRÁCTICAS Y ESTRATEGIAS
Estrategias y objetivos concretos en el marco de formas recurrentes de 
actuar

•Configuración de actores, de coaliciones y estrategias de negociación y 
de movilización de recursos
•Representación de intereses sectoriales o corporativos 
Tipos de mediación al interior del estado y ante los actores y coaliciones 
en conflicto 
•Empleo de mecanismos informales de negociación
•Asignación y repartición de los dividendos, reconocimiento y de los 
costos políticos
•Elaboración de discursos y justificaciones en torno a las alternativas 
posibles y uso de argumentos técnicos
•Manejo de medios e interacción con la opinión pública

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

•Inercias burocráticas y de políticas/decisiones anteriores
•Normas y procedimientos existentes para la toma de decisiones y 
aprobación/ constitucionalidad de leyes 
•Correlación entre las fuerzas políticas
•Características y alcances del problema a abordar
•Capacidades y recursos individuales y colectivos existentes
•Tensiones en torno a la asignación y redistribución de recursos 
(sociales y fiscales)
•Iniciativas existentes para enfrentar los problemas sociales y 
disponibilidad de información para la toma de decisiones

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

MÉXICO: LA LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL, 
2003-2008



ACTORES MÉXICO
Actores con poder de decisión / con interés: 

• Poderes instituidos con capacidad formal de decisión: Cámaras del legislativo, 
Ejecutivo-Sedesol, Suprema Corte de Justicia

• Partidos políticos: PAN, PRI, PRD

• Liderazgos intra-gubernamentales y parlamentarios: miembros de la Comisión de 
Desarrollo Social de las Cámaras (autores de iniciativas), titular de SEDESOL y su 
equipo cercano.

Actores de contexto:
• Centros y redes de conocimiento: expertos y académicos del Comité Técnico para 

la Medición de la Pobreza; investigadores de universidades (evaluadores de
programas) y asociados a organismos internacionales (BID, BM y PNUD).

• Opinión pública: medios de comunicación masivos, en especial medios escritos, 

columnistas etc.)

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL



FACTORES: MÉXICO (1)
• Inercias burocráticas y de políticas/decisiones anteriores:

-Experiencias previasde creación de instituciones ‘neutrales’ o ‘ciudadanas’
conformadas por consenso entre los partidos como fórmula para regular arenas de 
gran conflictividad y desconfianza (creación del IFE; Ley de Transparencia);
-Continuidad, expansión, legitimidad y consolidación del programa 
PROGRESA-Oportunidades.

• Normas y procedimientosexistentes para la aprobación/ inconstitucionalidad 
de leyes:
-Necesidad de acuerdo sucesivo en ambas cámaras; poder de veto 
presidencial; posibilidad de controversia constitucional; grupos 
parlamentarios disciplinados y con mando centralizado.

• Correlación entre las fuerzas políticas: ausencia de mayorías absolutas en 
ambas cámaras (gobierno dividido) y necesidad del apoyo de al menos dos de los 
tres grandes partidos.

• Características y alcances del problemaa abordar: ausencia de un marco 
institucional para las políticas sociales; dispersión de acciones y programas; falta 
de coordinación entre niveles de gobierno; ausencia de consensos en torno a los 
criterios para determinar la poblaciónobjetivo de la política social y para 
normar el goce efectivo de derechos sociales.



FACTORES: MÉXICO (2)
• Capacidades y recursos individuales y colectivos en juego:

-Técnicos(experienciagubernamental y de ciertos centros académicos en 
materia de evaluación de impacto de programas sociales
(Oportunidades) y medición de la pobrezaacumulada en años 
recientes); 

-Políticos(voluntad amplia pero decreciente de lograr acuerdos, 
conforme avanza un proceso de polarización político-electoral al 
acercarse elección de 2006); 

-Financieros(margen de acción limitado en materia fiscaldebido a baja 
capacidad de recaudación, falta de acuerdos en torno a una reforma fiscal 
y prioridad otorgada a la estabilidad macro y al bajo déficit); 

-Comunicacionales(prestigio y legitimación internacional de Progresa-
Oportunidades).



FACTORES: MÉXICO (3)

• Instrumentos existentes para enfrentar los problemas sociales y 
disponibilidad de información para la toma de decisiones:

-Focalización de transferencias condicionadas a población en 
pobreza extrema 

-Evaluación de resultadosde los programas como 
innovaciones/instrumentos en boga.

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

• Tensiones en torno a la asignación y redistribución de recursos 
(sociales y fiscales):

-Altos niveles de pobreza y desigualdad;
-Poca capacidad fiscal estatal;
-Gasto social regresivo con excepción del focalizado; 
-Estrategia gubernamental centrada en la focalización y 
subsidariedad de la política social;
-Tensiones recurrentes con respecto al uso político-electoral 
de los programas sociales.



PRACTICAS  Y ESTRATEGIAS: MÉXICO (1)
• Configuración de actores, formación de coaliciones y estrategias de 

negociación y de movilizaciónde recursos:

Negociaciones cupularesdentro de Comisiones de Desarrollo 
Social;

Gobierno-PAN: voluntad de lograr un consenso a costa de retrasos, 
pero sin modificar la orientación residual de la política social 
federal; 

PRD: avanzar un punto central de su agenda legislativa, tratando de 
plasmar una orientación universalista a la política social; 

PRI-PRD: limitar el uso discrecional y político-electoral de los 
programas sociales por parte del gobierno federal.



PRACTICAS  Y ESTRATEGIAS: MÉXICO (2)

• Representación de intereses sectoriales o corporativosmediante operaciones 
que están fuera de la normativa creada para ese fin: 
Proyecto final no afecta en lo inmediato el acceso a recursos por parte de grupos 
de interés (salud, educación, gobiernos subnacionales) o los beneficiarios de 
programas de suyo poco organizados:

Intereses creados o corporativos no son afectados por la Ley

•Tipos de mediaciónal interior del estado y ante los actores y 
coaliciones en conflicto:

Gobierno: deja la negociación en manos del Legislativo (partidos) 
sin presentar un proyecto, pero participa en las discusiones; 

Partidos presentan iniciativas distintas y negocian proyecto final en 
Comisiones de Desarrollo Social de cada Cámara

• Empleo de mecanismos informales de negociación:
Contacto cercano entre representantes de SEDESOL y grupo parlamentario 
del PAN; 
Contacto y consultas con legisladores de PRI y PRD de las CDS.



PRACTICAS  Y ESTRATEGIAS: MÉXICO (3)

• Manejo de mediose interacción con la opinión pública:
PRI-PRD: denuncia de uso político-electoral de los programas, crítica a la 
voluntad de darle a SEDESOL poder excesivo sobre ejecución y evaluación de 
los programas y sobre la determinación de la población pobre/objetivo;
Gobierno-PAN: lograr transparencia, eficiencia y rendición de cuentas en la 
política social  es el objetivo central; lograr una política social no asistencialista 
y de Estado.

• Elaboración de discursos y justificacionesen torno a las alternativas posibles 
y uso de argumentos técnicos como base para la consecución de intereses 
políticos o sectoriales:

PRI-PRD: cuestionamientos a la eficiencia de las políticas sociales y 
críticas a su uso político-electoral; 
PRD: cuestionamiento constante a la focalización de los programas, al 
modelo ‘neoliberal’ de política social y llamados a garantizar derechos 
sociales como prioridad;
Gobierno/PAN: necesidad de mayor eficiencia, focalización y 
corresponsabilidad en las políticas sociales, así como de coordinación y 
rendición de cuentas entre niveles de gobierno.



PRÁCTICAS  Y ESTRATEGIAS: MÉXICO (4)

• Asignación y repartición de los dividendos, reconocimiento y de los 
costos políticos ante la consecución de una política pública:

Los actores comparten el ‘crédito’ por impulsar algunos objetivos 
compartidos (lograr una política social de Estado; darle cumplimiento a 
los derechos sociales de la constitución; lograr políticas sociales eficientes y 
controladas; asegurar un gasto social creciente; coordinar la política social 
nacional respetando el federalismo);

Gobierno asume costo de retrasos en negociación e implementación de la 
Ley. 

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL



IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES: MÉXICO (1)
PAPEL DEL ESTADO, EL MERCADO, LA COMUNIDAD EN LA GE NERACIÓN DE 

BIENESTAR SOCIAL Y ACCESO A PROTECCIÓN SOCIAL

Estado como principal promotor y 
responsable del bienestar

VS Estado como actor subsidiario en la 
creación de riqueza y bienestar

Sujetos de la política social:
Grupos/hogares en situación de 

pobreza/vulnerabilidad (‘beneficiarios’)

VS
Sujetos de la política social:

Conjunto de la población (‘ciudadanos’)

CONCEPCIONES ACERCA DE LA CIUDADANÍA Y LA DEMOCRACI A

Ciudadanía como conjunto de libertades, 
derechos y obligaciones cuya garantía 
permite a los individuos valerse por sí

mismosy decidir acerca de su 
bienestar

VS
Ciudadanía como conjunto de derechos 

universales cuya garantía es deber del 
Estado.

Igualdad entendida como igualdad de 
oportunidades

VS Igualdad como igualdad de resultados.



IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES: MÉXICO (2)

ENFOQUES SOBRE LOS INSTRUMENTOS Y OBJETIVOS DE LAS POLÍTICAS 
DE BIENESTAR Y PROTECCIÓN SOCIAL

Focalización como modalidad principal 
de una política social eficiente, 
subsidiaria, complementaria al 

esfuerzo individual, y 
‘corresponsable’(condicionada)

VS

Garantía universal de ciertos 
satisfactoresy focalización aceptable 

únicamente como medio de 
universalizar el goce de ciertos 

derechos sociales.

Medición de la pobreza a través del 
ingresode los hogares y líneas de 

pobreza
VS

Medición multidimensionalde la pobreza 
y de necesidades insatisfechas

LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

VISIONES SOBRE LOS MEDIOS DESEABLES PARA ALCANZAR F INES E 
IDEALES COLECTIVOS:

Gasto social como instrumento 
supeditadoa la disponibilidad de 
recursos y equilibrios macroeconómicos.

VS
Gasto social como prioridadque debe 
primar sobre otros objetos de gasto



LECTURAS DE LA LGDS DE MÉXICO DESDE 
VARIOS MARCOS ANALÍTICOS (1)

La situación de gobierno dividido, las facultades
formales de los poderes en la generación de leyes y la 
presencia de partidos centralizados y disciplinados
(sistema electoral) explican por qué:

• Negociaciones fueron ‘cupulares’ entre un número 
limitado de actores
• Ilustra las dificultades de lograr un consenso dadas 
la correlación electoral de fuerzas, normas relativas a 
la división de poderes y sus funciones en el proceso 
decisional(gobierno dividido).
• Acuerdos logrados reflejan cómo los actores 
negocian reglas en función de cómo quieren jugar el 
juego: partidos establecen más controles sobre 
gobierno federal, pero no hacia otros niveles de 
gobierno y sin alterar transferencias federales con 
fines sociales.

Como proceso 
decisional

Neo institucionalismo ligado a 
la teoría de la acción racional
(actores con poder de veto)

-El consenso fue posible únicamente si no se ponían en 
duda intereses creados ligados al estatus quo

Como decisión 
de política 
pública

Pluralismo clásico / Teoría de 
los grupos de interés

Explica por qué:LecturaEnfoque / vertiente



LECTURAS DE LA LGDS DE MÉXICO DESDE 
VARIOS MARCOS ANALÍTICOS (2)

-La Ley extiende a los programas federales rasgos que 
constituyen la institucionalización de un modelo o 
paradigma de la política social(focalizado y residual)

-Choques entre dos marcos conceptuales 
instrumentalizados por protagonistas(Gobierno/PAN 
vs PRD) explican vaguedades o ambigüedades de la 
Ley, así como la controversia constitucional sobre el 
reglamento.

Como instalación 
conflictiva de un 
modelo de acción 
pública

Neo-institucionalismo 
sociológico (cognitivo y 
organizacional)

Peso de experiencias previas y decisiones tomadas en 
coyuntura crítica de 1995-1997, que revelan:

-Contenidos de la Ley se explican a la luz de una 
experiencia exitosa previa(Progresa-Oportunidades)
-Acuerdo en materia de evaluación y medición de la 
pobreza por parte de una entidad autónoma responde a 
la agregación paulatina de mecanismos de control o 
rendición de cuentas sobre el uso político-electoral de 
recursos de la política social por el gobierno federal

Como proceso de 
cambio dependiente
en el sector de la 
política social

Neo-institucionalismo 
histórico

Explica :LecturaEnfoque vertiente



EXPLICANDO EL CONSENSO / UNANIMIDAD 
EN MÉXICO:

El consenso / unanimidad fue posible porque:

· La Ley no puso en duda el modelo anteriorde política social, sino que lo 
fortaleció

· Generalizó prácticas y mecanismos de rendición de cuentas de una experiencia 
previarelativamente exitosa y legitimada (Progresa-Oportunidades).

· Fue un momento de entre una serie de reformas (reforma electoral de 1996, Ley 
de Transparencia de 2002) que puso límites a la discrecionalidad del gobierno 
federalen ámbitos electoral, acceso a la información, recursos destinados al 
desarrollo social y medición y evaluación de los programas federales.

· Se trató de un momento excepcionalque declinó en el marco de un proceso de 
polarización político-electoral al acercarse la elección presidencial de 2006

· Iniciativa del ejecutivo de dejar a los partidos presentar y discutir proyectos de 
Ley permitió generar un proyecto final en el que se retomaron aportes diversos de 
todos los partidos



Un Sistema de Pensiones Solidarias
1.- Pensión Básica Solidaria PBS (de vejez e invalidez):
2.-Aporte Previsional Solidario APS (de vejez e invalidez):
Aumento de la cobertura previsional de los sectores vulnerables 
1.- Medidas de Equidad de Género
2.- Subsidio previsional para Trabajadores Jóvenes
3.-Mayor cobertura para trabajadores Independientes
4.-Afiliación Voluntaria
Perfeccionamiento al Sistema de Capitalización Individual 
1.- Mayor competencia y menores costos en el sistema de AFP:
2.- Ampliar las alternativas de inversión en Chile y en el exterior para obtener mayor    
rentabilidad de los fondos de pensiones.***
3.-Fortalecimiento del Ahorro Voluntario
Nueva Institucionalidad del sistema de pensiones.
1.- Se crea el Instituto de Previsión Social (IPS
2.- Centros de Atención Previsional Integral
3. Instituto de Seguridad Laboral, 
4.- Se crea la Superintendencia de Pensiones 
5.- Se crea una Comisión de Usuarios  
6.- Se crea un  Consejo Consultivo Previsional

CHILE: Avances de la Reforma Previsional



CHILE: Limitaciones de la Reforma Previsional

1.- No toca las bases de la industria de las administradoras de fondos de 
pensiones (AFP)

2.- La imposibilidad de avanzar en los gobiernos coorporativos de la AFP 
(participación de los dueños de los fondos)

3.- El  riesgo ante la ampliación de los límites de inversión de los fondos en 
el año de crisis 2008.

4.- La ausencia de un administrador estatal de fondos de pensiones.

5.- La diferencia en los requisitos de edad para acceder al sistema de 
pensiones solidarias, respecto de la edad de jubilación de las mujeres. 
(argumentos técnicos v/s costo fiscal).
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CHILE: REFORMA DEL SISTEMA PREVISIONAL, 2005-2008

Proceso/ cronología:

� Elección de la Presidenta: 15 enero 2006

� Inicio del Gobierno: 11 marzo 2006

� Creación Comisión Marcel: 17 marzo 2006

� Entrega del Informe Comisión Marcel: 06 julio 2006

� Instalación del Comité de Ministros: 13 julio 2006

� Presentación del Proyecto de Ley al Congreso :19 diciembre 2006

� Aprobación Cámara de Diputados: 29 agosto 2007

� Aprobación Senado: 09 enero 2008

� Aprobación 3°Trámite: 16 enero 2008

� Promulgación de la Ley: 11 marzo 2008

� Publicación de la Ley en Diario Of.: 17 marzo 2008



ACTORES
Con poder de decisión:
Poderes instituidos con capacidad formal de decisión:.
Partidos políticos
Liderazgos intra-gubernamentales.
Actores con Interés
Representes de la empresa privada
Organización  de Trabajadores
Consejo Asesor Presidencial
Actores de Contexto
Redes de conocimiento: centros de estudios y organismos 
internacionales
Opinión Pública

IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES Y DE 
ANALISIS

� Visión sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad y las 
familias en la generación de bienestar social y acceso a protección 
social

� Concepciones acerca de la ciudadanía y la democracia: 

� Visiones sobre los medios deseables para alcanzar fines e ideales 
colectivos:

� Enfoques sobre los instrumentos y objetivos técnicos de las políticas 
de bienestar y protección social

PRÁCTICAS Y ESTRATEGIAS
Estrategias y objetivos concretos en el marco de formas recurrentes de 
actuar

•Configuración de actores, de coaliciones y estrategias de negociación y 
de movilización de recursos
•Representación de intereses sectoriales o corporativos 
Tipos de mediación al interior del estado y ante los actores y coaliciones 
en conflicto 
•Empleo de mecanismos informales de negociación
•Asignación y repartición de los dividendos, reconocimiento y de los 
costos políticos
•Elaboración de discursos y justificaciones en torno a las alternativas 
posibles y uso de argumentos técnicos
•Manejo de medios e interacción con la opinión pública

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

•Inercias burocráticas y de políticas/decisiones anteriores
•Normas y procedimientos existentes para la aprobación/ 
constitucionalidad de leyes: 
•Correlación entre las fuerzas políticas
•Características y alcances del problema a abordar
•Capacidades y recursos individuales y colectivos existentes
•Tensiones en torno a la asignación y redistribución de recursos 
(sociales y fiscales)
•Iniciativas existentes para enfrentar los problemas sociales y 
disponibilidad de información para la toma de decisiones

REFORMA PREVISIONAL

CHILE: REFORMA DEL SISTEMA PREVISIONAL, 2005-2008



ACTORES CHILE
Actores con poder de decisión:

• Poderes instituidos con capacidad formal de decisión: Presidenta (2006-2010); 
Ministros de Hacienda y el Ministro del Trabajo y Previsión  Social ; 
Parlamentarios de la coalición de gobierno y de oposición .

• Partidos políticos: Concertación (PS-PPD-DC-PRSD) – Alianza por Chile 
(UDI-RN) - Juntos Podemos (PC-PH y otros movimientos).

Presidente del Partido de la Presidenta

• Liderazgos intra-gubernamentales :  Equipos de gobierno, secretaría 
ejecutivo del Comité de Ministro.

Actores con Interés
• Representes de la empresa privada: (AFPs., Bancos y Cía de Seguro)

• Organización  de Trabajadores:  CUT-ANEF
• Consejo Asesor Presidencial: 15 expertos en seguridad social.

Actores de Contexto
• Redes de conocimiento: centros de estudios y organismos internacionales
• Opinión pública: medios de comunicación masivos, en especial medios escritos, 

columnistas etc.)

REFORMA PREVISIONAL



PRÁCTICAS: CHILE (1)
Forma recurrente de actuar, no necesariamente institucional, derivados 

de una interacción repetida/constante.

• Incorporación de la reforma previsional en el programa de  Gobierno 
durante la campaña presidencial.

• La continuidad de la coalición gobernante y la atención puesta desde el 
ejecutivo en la instalación de dispositivos que facilitaran la reforma.

• Incorporación de políticos expertos en seguridad socialal círculo de 
confianza de la candidata.

• Conformación de equipos interministeriales y definición de roles técnico, 
político y comunicacional al interior del aparato público para la reforma 
previsional, con una dirección de mando.

• Refuerzo de la imagen política de la figura del Ministro del Trabajo y 
Previsión Social y técnica delMinistro de Hacienda

• Concentración del poder de decisión en el Ministerio de Hacienda, para 
las iniciativa que implicaban impacto fiscal e impacto en las relaciones con 
actores del sistema  financiero.



PRÁCTICAS: CHILE (2)

• Reunión de actores políticos parlamentarios en coordinación con 
organizaciones gremiales para el encuentro con la sociedad civil
difundiendo las iniciativas de la reforma

• Agenda paralela para la implementación de una nueva institucionalidad
(procedimientos e instrumentos para  preparar la entrada en vigencia de la 
reforma).

• Manejo de medios e interacción con la opinión pública. Diseño e 
implementación de estrategia comunicacional.

REFORMA PREVISIONAL



IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES: CHILE (1)
PAPEL DEL ESTADO, EL MERCADO, LA COMUNIDAD EN LA GE NERACIÓN DE 

BIENESTAR SOCIAL Y ACCESO A PROTECCIÓN SOCIAL

Estado como actor subsidiario en el sistema 
de pensiones

VS
Estado como actor responsable de la 

promoción del derecho a envejecer 
con dignidad

Sujetos de la política social:
Grupos/hogares en situación de 

pobreza/vulnerabilidad (‘beneficiarios’)

VS
Sujetos de la política social:

Conjunto de la población (‘ciudadanos’)

Administración pública de los fondos de 
pensiones VS

Administración privada de los fondos de 
pensiones.

CONCEPCIONES ACERCA DE LA CIUDADANÍA Y LA DEMOCRACI A

Entregar beneficios  a personas en 
situación de vulnerabilidad

VS Garantizar Derechos a ciudadanos



IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES: CHILE (2)

ENFOQUES SOBRE LOS INSTRUMENTOS Y OBJETIVOS DE LAS POLÍTICAS 
DE BIENESTAR Y PROTECCIÓN SOCIAL

Focalización aceptable únicamente 
como medio de universalizar el goce 

de ciertos derechos sociales. 
VS

Focalización como modalidad principal 
de una política social eficiente, 

complementaria al esfuerzo individual

Transición Acelerada de la prestacionesVS
Gradualidad de las prestaciones

VISIONES SOBRE LOS MEDIOS DESEABLES PARA ALCANZAR F INES E 
IDEALES COLECTIVOS:

Gasto social como prioridad de políticas 
Social

VS
Gasto social como prioridadde una  
política  Fiscal “responsable”

REFORMA PREVISIONAL



FACTORES: CHILE
Elementos o circunstancias que contribuyen o  impiden el logro de un resultado.

• El sistema de capitalización individual fuertemente ligado a la influencia de 
poderes fácticos(AFP’s + inercias del régimen militar). 

• El desequilibrio entre la factibilidad de abordar la dimensión financiera en 
comparación a la dimensión social del sistema previsional.

• Evolución de la correlación de fuerzas políticas en el congreso en perjuicio de la 
coalición gobernante.

• El control desde el ejecutivo sobre el proceso de tramitación de materias de 
seguridad social producto de la normativa  sobre la tramitación legislativa

• Diagnóstico y evidencia empírica sobre las promesas incumplidas del sistema 
privado de pensiones.

• Disponibilidad de información sobre el sistema de pensiones, elaborada por 
organismos públicos y privados, nacionales e internacionales.

REFORMA PREVISIONAL



CHILE: LECTURAS DE LA REFORMA PREVISIONAL 
DESDE VARIOS MARCOS ANALÍTICOS (1)

Enfoque / vertiente Lectura Explica:

Institucionalismo 
sociológico 
organizacional 
(ventanas de 
oportunidad)

Como 
proceso 
decisional

-Las fases y actores del proceso.El consenso fue posible al coincidir 
tres corrientes que generaron una ventana de oportunidad política: 
1) Corriente de  los problemas:Entrada de la reforma como prioridad 
dentro de la agenda pública y gubernamental durante la campaña 
presidencial de 2005 2) Corriente de las soluciones:Acumulación de 
evidencia analítica sobre defectos del sistema anterior, desarrollo de 
alternativas (soluciones) y generación de propuesta por parte de 
Consejo Asesor plural
3) Corriente de la política: negociaciones al interior del poder 
legislativo permiten acuerdo basado en propuesta del Consejo Asesor 
Presidencial.

Pluralismo clásico 
y la teoría de los 
grupos de interés

Como 
proceso de 
continuidad 
y cambio en 
un sector de 
política 
pública

1) La continuidad del sistema previsional heredado de la 
dictadura: las limitaciones formales y fácticas de los primeros 
gobiernos democráticos y de la cercanía/ influencia de la industria de 
las AFP entre actores con poder formal de decisión. Ello limitó
capacidad de cuestionar un sector clave del modelo social con 
presencia de fuertes grupos de interés.
2) El consenso: una concesión importante del gobierno a la 
oposición y a las AFP, a saber, la ausencia en el proyecto finalmente 
aprobado de permitir que la banca en general (y en especial la banca 
pública) pudiera ingresar a la industria de AFP como competidora. 



CHILE: LECTURAS DE LA REFORMA PREVISIONAL 
DESDE VARIOS MARCOS ANALÍTICOS (2)

Enfoque / vertiente Lectura Explica:

Institucionalismo sociológico 
cognitivo

Como proceso 
de aprendizaje

-Dimensión cognitiva de la generación del consenso.
Acumulación de un creciente volumen de evidencia 
empírica y técnica acerca de las limitaciones e 
inequidades del sistema previsional de capitalización 
individual . Ese proceso de aprendizaje culminó con la 
aceptación de la necesidad de reformar el sistema y 
fortalecer un pilar solidario, incluso por las fuerzas 
políticas más afines a las bondades del sistema de 
capitalización individual. Durante la negociación 
política, la oposición no llegó a oponerse 
abiertamente a las disposiciones principales para 
llenar los grandes vacíos de cobertura y la mitigación 
de la inequidad en los montos cotizados y finalmente 
percibidos por los pensionistas. Ese elemento 
cognitivo tuvo un peso decisivo para superar 
resistencias fuertes al cambio y permitir la generación 
de un consenso.
-El peso de las recomendaciones técnicas del Consejo 
Asesor Presidencialconformado por especialistas de 
tendencias diversas



EXPLICANDO EL CONSENSO / UNANIMIDAD 
EN EL CASO DE CHILE

El consenso / unanimidad fue posible porque:

· EL Gobierno hizo una concesión importantea la oposición y a la 
industria de las AFP (mantener fuera  a la banca pública de la industria)

· La generación de un importante cúmulo de información técnica y 
estadísticasobre los vacíos de cobertura, inequidades y limitaciones del 
sistema previsional desprestigiaron los argumentos sobre las bondades del 
sistema esgrimidos por los actores favorables al estatus quo.

· La convocatoria de un Consejo Asesor Presidencial pluralconformado por 
expertos reconocidos permitió definir una propuesta de reforma por parte del 
ejecutivo y sentar la base para un consenso en el gabinete y el poder legislativo

· Fue un momento de entre una serie de reformas previas en dondela generación 
de consensos con la oposición fue el modus operandi durante la etapa de 
consolidación democrática.



URUGUAY: Logros de la Nueva Ley de Asignaciones Familiares

•Amplió la cantidad de beneficiarios del Sistema de Asignaciones Familiares, enfocándose 
en la población más vulnerable del país (principalmente niños y jóvenes), independiente de 
si pertenecían al sistema laboral formal o no. 
• Le dio continuidad en el tiempo al programa de transferencias monetarias condicionadas 
que existía en ese momento (Ingreso Ciudadano), uniéndolo al sistema de asignaciones 
familiares.

Prestación: Un monto base para los niños que asisten a educación primaria, de $700,00 
pesos, y de $1000,00 pesos para los que asistan a la secundaria. En caso de existir más de 
un beneficiario, el total de  prestaciones que recibirá el hogar,  será el resultado de 
multiplicar: la base de $ 700 por el número de beneficiarios elevado al exponente de 0,6. 
Luego, se divide por el  número de beneficiarios.
Dirigido a: Niños y adolescentes que integren hogares en situación de vulnerabilidad 
socioeconómica o estén en atención de tiempo completo en establecimientos del INAU.
Requisitos: Acreditar en el BPS: ingresos y composición del hogar que integra el 
beneficiario, elementos que caractericen a dicho hogar como en situación de vulnerabilidad 
socioeconómica, inscripción y concurrencia del beneficiario al sistema escolar y a controles 
médicos, y que los menores con discapacidad deben obtener un certificado que acredite su 
condición.



URUGUAY: Limitaciones de la Nueva Ley de 
Asignaciones Familiares

Al ser un instrumento focalizado, solamente cubre a una parte de 
la población, excluyendo a sectores de la clase media de los 
beneficios del mismo.

Las condicionalidades ligadas al sistema son difíciles de controlar, 
tanto por el BPS como por los ministerios relacionados.



Proceso/ cronología(1):

• 2002: Crisis económica y social en Uruguay, como consecuencia del 
“default” argentino, la cual magnifica el fenómeno de “infantilización de la 
pobreza”.

•2005: Ascensión al poder, por primera vez en su historia, de la coalición de 
centro-izquierda “Frente Amplio”, a través de la elección de Tabaré Vázquez 
como Presidente de la República.

•2005-2007: Implementación del PANES, que cuenta, entre otros, con el 
programa “Ingreso Ciudadano” de transferencias monetarias condicionadas.

Septiembre 2007: Ingreso en el Parlamento del proyecto de ley de reforma 
del Sistema de Asignaciones Familiares, para la continuidad del programa 
“Ingreso Ciudadano” dentro del Plan Equidad, previo intercambio de 
información con los distintos actores políticos y sociales.

URUGUAY: 
Nueva Ley de Asignaciones Familiares 2005 -2007



URUGUAY: Nueva Ley de Asignaciones 
Familiares 2005 -2007

Proceso/ cronología (2):

11 de Septiembre 2007  pasó a la comisión de Asuntos Laborales y 
Seguridad Social del Senado. 
Octubre  y Noviembre 2007 la comisión empieza a discutir el proyecto en 
conjunto con la Ministra de Desarrollo Social.
El 4 de diciembre el Senado aprueba por unanimidad el proyecto.
El 12 de diciembre la comisión de seguridad social de la cámara de 
diputados, también lo aprobó por unanimidad. 
El 22 de diciembre el Poder Ejecutivo promulgó la Ley Nº 18.227
Enero 2008:Entrada en vigencia de la Ley N°18.227, que establecía el 
Nuevo Régimen de Asignaciones Familiares.



ACTORES

Actores con poder de Decisión:
Poderes instituidos con capacidad formal de decisión
Partidos políticos
Liderazgos intra-gubernamentales:

Actores con Interés
Organización  de Trabajadores 

Actores de Contexto
Redes de conocimiento
Opinión Pública y  Medios de Comunicación

IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES Y DE 
ANALISIS

� Visión sobre el papel del Estado, el mercado, la comunidad y las 
familias en la generación de bienestar social y acceso a protección 
social

� Concepciones acerca de la ciudadanía y la democracia: 

� Visiones sobre los medios deseables para alcanzar fines e ideales 
colectivos:

� Enfoques sobre los instrumentos y objetivos técnicos de las políticas 
de bienestar y protección social

PRÁCTICAS Y ESTRATEGIAS
Estrategias y objetivos concretos en el marco de formas recurrentes de 
actuar

•Configuración de actores, de coaliciones y estrategias de negociación y 
de movilización de recursos
•Representación de intereses sectoriales o corporativos 
Tipos de mediación al interior del estado y ante los actores y 
coaliciones en conflicto 
•Empleo de mecanismos informales de negociación
•Asignación y repartición de los dividendos, reconocimiento y de los 
costos políticos
•Elaboración de discursos y justificaciones en torno a las alternativas 
posibles y uso de argumentos técnicos
•Manejo de medios e interacción con la opinión pública

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

•Inercias burocráticas y de políticas/decisiones anteriores
•Normas y procedimientos existentes para la aprobación/ 
constitucionalidad de leyes: 
•Correlación entre las fuerzas políticas
•Características y alcances del problema a abordar
•Capacidades y recursos individuales y colectivos existentes
•Tensiones en torno a la asignación y redistribución de recursos 
(sociales y fiscales)
•Iniciativas existentes para enfrentar los problemas sociales y 
disponibilidad de información para la toma de decisiones

NUEVA LEY DE ASIGNACIONES FAMILIARES

URUGUAY: NUEVA LEY DE LAS ASIGNACIONES 
FAMILIARES, 2004-2010



ACTORES URUGUAY
Actores con poder de Decisión:

• Poderes instituidos con capacidad formal de decisión: El Presidente de la República; 
Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de Economía, INAU Instituto del Niño y 
Adolescente del Uruguay; Gabinete Social; Banco de Previsión Social, Oficina de 
Planeamiento y Presupuesto y Parlamentarios de gobierno y oposición.

• Partidos políticos: Dirigentes de partidos políticos, especialmente del Frente Amplio; 
Partido Colorado, Partido Nacional.

• Liderazgos intra-gubernamentales: Ministra del MIDES; el presidente del BPS

Actores con Interés

• Organización  de Trabajadores: La Central Única de Trabajadores, y agrupaciones 
de jubilados y pensionistas

Actores de Contexto
• Redes de conocimiento: centros de estudios y organismos internacionales :La 

Universidad de la República y los investigadores del Instituto de Economía y de 
Trabajo Social

• Opinión Pública y  Medios de Comunicación

NUEVA LEY DE ASIGNACIONES FAMILIARES



FACTORES: URUGUAY

Elementos o circunstancias que contribuyen o  impiden el logro de un 
resultado.

• Peso histórico del sistema de bienestar social en la arquitectura de 
protección social del Uruguay 

• Cambio de la coalición gobernante (triunfo del FA)
• Correlación de fuerzas favorables al oficialismo en el Congreso, y la 

coordinación dentro del conglomerado oficialista.

• Definición programática gubernamental para realizar acciones de 
emergencia acotadas en el tiempo y transformaciones al sistema de 
seguridad  social, incluido el programa de Asignaciones Familiares.

• Valoración positiva del PANES, como herramienta innovadora para la 
superación de la situación de emergencia post crisis social del año 2002.

NUEVA LEY DE ASIGNACIONES FAMILIARES



PRÁCTICAS: URUGUAY (1)
Forma recurrente de actuar, no necesariamente institucional, 

derivados de la interacción repetida.

• Discusiones sobre el diseño y aplicación del Plan Equidad en el Gabinete 
Social.

• Diálogos previos entre el gobierno y agrupaciones de trabajadores, partidos 
políticos, organizaciones de la sociedad civil, de jubilados y pensionistas, 
respecto de las reformas que se impulsarían, entre las que se encontraba la 
reforma de las asignaciones familiares.

• Importancia de aumentar la legitimidad de la transferencia monetaria 
condicionada, integrándola en un programa histórico que la respaldara; el 
paso del “Ingreso Ciudadano” al nuevo régimen de Asignaciones 
Familiares.

• Impulso de los partidos políticos a través de sus partidarios en cargos de 
gobiernos, para exponer su posición.



PRACTICAS: URUGUAY (2)

• Diálogo entre las autoridades y los investigadores de la 
Universidad de la República para el diseño del Plan, y las 
propuestas respecto del nuevo régimen de asignaciones 
familiares.

• Negociaciones dentro de la bancada parlamentaria del Frente 
Amplio.

• Diálogos entre el oficialismo y la oposición en el Parlamento, 
y el trabajo en las comisiones del Senado y la Cámara de 
Diputados.

• Diálogos ciudadanos

NUEVA LEY DE ASIGNACIONES FAMILIARES



IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES: URUGUAY (1)

PAPEL DEL ESTADO, EL MERCADO, LA COMUNIDAD EN LA GE NERACIÓN DE 
BIENESTAR SOCIAL Y ACCESO A PROTECCIÓN SOCIAL

Estado como principal promotor y 
responsable del bienestar

VS Estado como actor subsidiario en la 
creación de riqueza y bienestar

Sujetos de la política social:
Niños y adolescentes que integren hogares 

en situación de vulnerabilidad 
socioeconómi���

VS

Sujetos de la política social:
Dirigido a jefes y jefas de hogar, 
comprendidos en el último quintil de 

ingresos

CONCEPCIONES ACERCA DE LA CIUDADANÍA Y LA DEMOCRACI A

Ciudadanía como conjunto de libertades, 
derechos y obligaciones cuya garantía 
permite a los individuos valerse por sí

mismosy decidir acerca de su 
bienestar

VS
Ciudadanía como conjunto de derechos 

universales cuya garantía es deber del 
Estado.



IDEAS Y MARCOS CONCEPTUALES: URUGUAY(2)

ENFOQUES SOBRE LOS INSTRUMENTOS Y OBJETIVOS DE LAS POLÍTICAS 
DE BIENESTAR Y PROTECCIÓN SOCIAL

Focalización como modalidad principal 
de una política social eficiente, 
subsidiaria, complementaria al 

esfuerzo individual, y 
‘corresponsable’(condicionada)

VS

Garantía universal de ciertos 
satisfactoresy focalización aceptable 

únicamente como medio de 
universalizar el goce de ciertos 

derechos sociales.

VISIONES SOBRE LOS MEDIOS DESEABLES PARA ALCANZAR F INES E 
IDEALES COLECTIVOS:

Gasto social como instrumento 
supeditadoa la disponibilidad de 
recursos y equilibrios macroeconómicos.

VS
Gasto social como prioridadque debe 
primar sobre otros objetos de gasto

NUEVA LEY DE ASIGNACIONES FAMILIARES



LECTURAS DE LA NUEVA LEY DE 
ASIGNACIONES FAMILIARES DE URUGUAY

Enfoque / vertiente Lectura Explica:

Pluralismo clásico y 
la teoría de los grupos 
de interés

Reforma 
originada por 
cambio en la 
coalición 
político-
electoral 
gobernante 

-Arribo de una nueva coalición gobernante (ejecutivo y 
mayoría en ambas cámaras) con un programa de gobierno y 
cercana a grupos organizados del mundo laboral se traduce en 
reformas al sistema de protección social.
-Reforma como ‘respuesta’ del sistema político ante cambios 
en la coalición gobernante y nuevas demandas sociales.
-Límites al ‘vuelco neoliberal’ durante los 90 a causa del poder 
de veto de diversos grupos organizados.
-Transformación del programa ‘Ingreso Ciudadano’ en reforma 
a la Ley de Asignaciones Familiares como resultado que 
equilibra las preferencias del conjunto de actores
(incluyendo la oposición).



LECTURAS DE LA NUEVA LEY DE 
ASIGNACIONES FAMILIARES DE URUGUAY (2)
Enfoque / vertiente Lectura Explica:

Neo-institucionalismo 
histórico

Proceso de 
continuidades y 
cambio en un 
sector de 
política pública

-Path dependency o peso de las inercias heredadascomo 
factor que: i) Limitó en su momento el vuelco liberalizador de 
los 90 y ii) El hecho de haber retomado un mecanismo 
preexistente del régimen de bienestar uruguayo (Asignaciones 
Familiares) para perpetuar un programa emergente, fue un 
elemento facilitador para obtener el apoyo de la oposición.
-Crisis y cambio: La victoria del Frente Amplio, la obtención 
de amplia mayoría y el momentumpara la reforma como 
secuela de una coyuntura crítica originada por la larga recesión 
que culminó con crisis de 2002. 

Neo-institucionalismo 
sociológico cognitivo

Adaptación y 
ajustes de un 
instrumento a 
distintos 
modelos de 
política social / 
bienestar

-Transformación de las asignaciones familiares como 
instrumento: originalmente en el marco de un modelo de 
bienestar ligado al trabajo formal, hacia un enfoque centrado en
garantizar niveles mínimos de bienestar a la población más 
pobre.
-El cambio discursivo entre un programa centrado en un 
ideario de izquierda y universalista (programa ‘Ingreso 
Ciudadano’) a la reinvención de un instrumento preexistente y 
legitimado susceptible de originar un consenso con la 
oposición.



EXPLICANDO EL CONSENSO / 
UNANIMIDAD EN URUGUAY:

El consenso / unanimidad fue posible porque:

•Una coyuntura excepcionalderivada del colapso económico de 2002 
abrió una ventana de oportunidadpara el arribo de una nueva 
coalición gobernante mayoritaria

•La conversión del programa emergente ‘Ingreso Ciudadano’ en una 
versión reformada de un instrumento preexistenteque obtuvo el apoyo 
de la oposición (aunque su apoyo no era necesario dada la mayoría del 
Frente Amplio en ambas cámaras del poder legislativo)

· Inercias históricasligadas al estado de Bienestar uruguayo como 
factor que puso a disposición un instrumento históricamente legitimado



REFLEXIONES FINALES: ALGUNOS APRENDIZAJES (1)

1. La mayoría del tiempo, las inercias pesan, incluso predominan, y los actores deben 
trabajar y acomodarse a ellas (política pública como el arte de lo ‘posible’)

2. Hay momentos definitorios asociados a cambios políticos y a choques económicos, 
en donde se abren ventanas de oportunidad políticaen las que decisiones puntuales 
tienen un gran peso sobre desarrollos ulteriores. En los tres casos estudiados se 
observa que en momentos de crisis y/o de cambio político se abren ventanas de 
oportunidad para realizar cambios profundos en la orientación de las políticas y, 
sobretodo que, efectivamente, acordarlos de forma consensuada le otorga al viraje 
mayor continuidad, legitimación y permanencia. 

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

4. La importancia para la generación de consensos de compartir dividendos–cuando
menos en el corto plazo--y asumir desproporcionadamente algunos costos, en especial 
por parte de actores situados en una posición relativamente dominante. Extender a los 
actores involucrados el prestigio o la legitimidad que se deriva de una iniciativa es un 
factor que genera confianza y refuerza dinámicas positivas y duraderas.



REFLEXIONES FINALES: ALGUNOS APRENDIZAJES (2)

5. Un elemento importante –y que incrementa el tiempo de negociación y el número de 
actores involucrados en los procesos analizados-- es el encuentro entre actores 
políticos, equipos técnicos y la sociedad civil. Se trata incluso de un requisito 
fundamental para la generación de consensos que trasciendan las estrictas fronteras 
del espectro político-electoral. Al recabar posiciones e intereses diversos, al 
incorporar opiniones e instrumentos de actores de contextos informados o 
especializados técnicamente, y trascender los ‘clivages’ inmediatos que se derivan de 
la estricta correlación de fuerzas dentro de las instancias formales de toma de 
decisiones, se amplían las posibilidades de llegar a una iniciativa aceptable para más 
sectores.

6. Las ideas y los marcos conceptuales de los que se apropian los actores desempeñan 
un papel importante no solamente desde un punto de vista instrumental. Los actores 
utilizan esas ideas y marcos conceptuales para justificar sus intereses o 
posicionamientos, pero también para definirlos, por lo que la persuasión, la 
argumentación, la deliberación y la generación de información técnica y empírica 
cuentan y mucho para la generación de acuerdos.



REFLEXIONES FINALES: ALGUNOS APRENDIZAJES (3)

7. Elemento difícil de controlar, de fomentar, de replicar o de medir: la altura de miras y la 
habilidad de los actores involucrados. Con o sin grandes intereses corporativos, con más o 
menos presiones derivadas de tensiones políticas o de crisis económicas, con más o menos 
disponibilidad de recursos fiscales, información técnica y analítica, en cada caso estudiado 
sorprende la capacidad de los actores de ir más allá de la inmediatez y tomar distancia de sus 
diferencias entendidas como ‘juegos de suma cero’

9. Los marcos analíticosprovenientes de la ciencia política son de gran utilidad, siempre y 
cuando sean articulados como instrumentos cuya validez depende de su capacidad explicativa. 
Cada enfoque hace supuestos importantes y predispone el análisis a privilegiar el peso de ciertos 
actores, variables o procesos. Así, partir de uno en particular puede sesgar desde el inicio la 
apreciación del caso, con lo que siempre conviene mantener una perspectiva más abierta y 
pragmática.
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