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Resumen: Ecuador se encuentra entre los paises
con mas altas tasas de fecundidad adolescen-
te en Sudamérica. En 2012, el gobierno puso en
marcha una estrategia de prevencién enfocada
en la defensa del derecho a la salud sexual y re-
productiva. A fines del 2014 la reemplazé por el
Plan Familia, orientado hacia el rescate de valo-
res morales. ;Cémo y por qué cambié la politi-
ca de prevencién del embarazo adolescente en
Ecuador? Este articulo muestra que una combi-
nacion de intereses de los actores, sus represen-
taciones y ciertas caracteristicas de la configura-
cién institucional viabilizaron este cambio.
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Abstract: Ecuador is one of the countries with
the highest teen pregnancy rates in South Ame-
rica. In 2012, the government launched a preven-
tion strategy focused on defending sexual and re-
productive health rights. By the end of 2014, that
strategy was replaced by Plan Familia, whose aim
is to rescue moral values. How and why did the
policy for preventing teen pregnancy change in
Ecuador? This article shows that a combination
of interests of the actors, their representations
and some institutional features made this change
possible.
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| embarazo no deseado en la adolescencia se considera un problema

publico. Este constituye un “obstaculo para el desarrollo psicosocial
de las adolescentes, se asocia con resultados deficientes en materia de sa-
lud, repercute negativamente en sus oportunidades educativas y laborales,
y contribuye a perpetuar los ciclos intergeneracionales de pobreza y mala
salud” (ops, 2016: 9). A nivel mundial, el promedio de la tasa de embarazo
adolescente en 2015 era de 46 nacimientos por cada mil adolescentes de
entre 15y 19 afios, en América Latina esa tasa era de 66.5 y en Ecuador fue
de 76.5 (ops, 2016: 21; INEC, 2016). Es decir, el pais superaba con mas de
30 puntos el promedio mundial. Ademas, entre 2005 y 2015 hubo un incre-
mento acelerado en la tasa especifica de nacidos vivos de madres de entre
10 y 14 afios. Las cifras muestran una distribucién desigual del problema,
concentrandose en adolescentes provenientes de familias ubicadas “en el
quintil inferior, con menor nivel educativo, de comunidades indigenas y
de ascendencia africana” (ops, 2016: 9).

Para reducir este problema, en 2012 el gobierno puso en marcha una
estrategia para prevenir y reducir el embarazo adolescente, que se disefid
desde una perspectiva basada en el derecho a la salud sexual y reproductiva.
Repentinamente, y sin que mediara una evaluacion de los resultados de esta
intervencion, a fines de 2015 el mismo gobierno reemplazé la estrategia
por un plan de intervencién centrado en el rescate de valores morales y el
rol protagoénico de la familia.

En este articulo abordamos el cambio de las politicas publicas como
problema de investigacién desde la interdisciplina del andlisis de las po-
liticas publicas. El estudio de caso que presentamos es la estrategia para
prevenir el embarazo adolescente en Ecuador implantada a partir de 2011.
Nos preguntamos: ¢cOmo y por qué cambid la estrategia de intervencion?

Para responder a estas preguntas, asumimos como marco interpretativo
la sociologia de la accion publica. Este marco se nutre con los plantea-
mientos de Daniel Béland (2019), William Genieys y Marc Smyrl (2008),
respecto al rol de las ideas y de las instituciones en el cambio de las politi-
cas publicas. La matriz anidada de Michael Howlett (2009) nos permitira
identificar el contenido de la politica publica en sus dos momentos, y con
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base en esta comparacién podremos determinar en qué consistio el cambio.!
Seguimos como estrategia metodologica el estudio de caso y como técnica
analitica la comparacion de patrones o pattern matching (Yin, 2002).

El cambio en las politicas publicas se ha explicado como un resultado
de la influencia de las ideas, las instituciones, los actores y sus intereses.
Béland otorga a las ideas un papel central en la configuracién del cam-
bio de politicas. Estas influyen al menos en tres ambitos: 1) en la cons-
truccién de los temas y problemas que ingresan a la agenda politica; 2) en
forma de supuestos econémicos y sociales que legitiman o desafian las
instituciones y politicas existentes; 3) como armas ideologicas que permiten
desafiar los arreglos institucionales existentes y sus patrones de distribucion
(Béland, 2019: 702-705).

Las ideas contribuyen a la construccion de imperativos de reforma. Para
explorar este proceso, los analistas recurren a la literatura socioldgica. Los
valores y los ideales culturales dominantes en un pais “restringen el espectro
de posibles politicas sociales”, como refiere Birgit Pfau-Effinger en Béland
(2019: 705). Actores de alto perfil como funcionarios electos, partidos poli-
ticos, grupos de interés y movimientos sociales, son propagadores de ideas
politicas y marcos retéricos (Hacker y Pierson, 2002). Si bien las ideas no
constituyen la tnica fuente posible de cambio, estas se convierten en un
factor decisivo cuando interactian con poderosas fuerzas institucionales y
actores politicos (Hansen y King 2001).

El articulo consta de tres partes: la primera presenta el marco teérico
y analitico para el estudio del cambio en las politicas publicas; la segunda
presenta el estudio de caso en el que se aplica dicho marco, y al final se
exponen la discusién y las conclusiones de la investigacion.

UNA SOCIOLOGIA DE LA ACCION PUBLICA

Con “accién publica” nos referimos a las interacciones intencionales entre
el Estado y la sociedad para regular los asuntos ptiblicos. Para Vincent Du-
bois (2009: 2), la accién publica hace referencia al conjunto de relaciones,

1 Aunque estos autores se ubican en una posicion distante de la sociologia de la accién publica en el es-
pectro de posibilidades de abordaje para el analisis de las politicas publicas, esta matriz se utiliza aqui
s6lo como herramienta descriptiva, mas no como marco teérico del resultado que se quiere explicar.
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practicas y representaciones que contribuyen a la produccién de modos de
regulacién de las relaciones sociales. Estas relaciones, mas o menos insti-
tucionalizadas, se establecen entre actores con diversos estatus y posiciones
(autoridades, representantes de grupos de interés, periodistas, empresarios
privados, asociaciones de usuarios, agencias internacionales, funcionarios de
la administracion o actores politicos). Las practicas de la accién publica son
diversas, desde la promulgacion de leyes hasta la asignacion de recursos
y la produccion discursiva. La especificidad de la accién publica radica
en la “legitimacion politica” ya sea de las propuestas que genera para dar
solucion a los “problemas sociales”, de los recursos que distribuye o de las
formas de organizacion social que promueve.

Para Lavinia Bifulco (2016: 58-59), el concepto de accién ptblica es una
lupa para observar la pluralidad de actores institucionales y sociales que
interacttian en las politicas. En la perspectiva de la accién publica se asume
que coordinar la accion en las sociedades democréticas contemporaneas,
entre varios actores en distintos ambitos y niveles, requiere mecanismos de
regulacion flexibles y negociados, que articulen la accién de acuerdo con
las capacidades y los intereses de los actores, pero que al mismo tiempo
orienten la accion hacia aquellos objetivos legitimados como “interés ge-
neral”. El Estado juega ese rol articulador, por lo tanto, requiere mantener
ciertos niveles de coherencia y alineamiento en las formas como operan
los distintos actores. En la accion publica, la cuestion del “interés general”
se concibe como una atribucién que resulta de negociaciones alcanzadas
entre intereses divergentes y de las interacciones situadas en un tiempo y
en un espacio concretos (Lascoumes y Le Gales, 2014: 50).

Las politicas publicas son resultado de la accién publica, una insignia del
equilibrio alcanzado y legitimado que se reconoce como “interés general”
en un momento dado. Para analizar el proceso de las politicas publicas en
contextos democraticos, Pierre Lascoumes y Patrick Le Gales proponen “un
modelo interactivo” de andlisis al que denominan “sociologia de la acci6n
putblica” (sAp). En este modelo, el andlisis inicia por observar, describir y
analizar el contexto de una politica conformado por instituciones, actores
y representaciones, esto requiere dar cuenta de las configuraciones institu-
cionales, los actores en sus posiciones, sus intereses y las representaciones
que movilizan por ciertos objetivos. La SAP plantea un marco general para
analizar el contexto y el proceso del cual surgen las politicas publicas y se

688 e Revista Mexicana de Sociologia 84, niim. 3 (julio-septiembre, 2022): 685-716.



legitiman como acciones y decisiones de “interés general”. Este abordaje
contribuye a comprender las transformaciones de la democracia: ;qué
problemas enfrentan las sociedades democraticas?, ¢quién participa?, ;por
qué?, ;quién protesta?, ;por qué?; los cambios del Estado y del gobierno:
scudl es la capacidad de conduccién de la sociedad?, ¢mediante qué ins-
trumentos y cOmo se organiza esa conduccién?; permite asimismo mostrar
los limites de la regulacidon politica: los actores econémicos y sociales que
resisten, manipulan, colonizan y neutralizan la accién ptblica (Lascoumes
y Le Gales, 2014: 11; Gaudin, 2004: 2-4; Dubois, 2009: 9-12).

Formalmente, una SAP rastrea cinco elementos constitutivos: actores,
instituciones, representaciones, procesos y resultados. El anélisis de estos
elementos y sus interacciones permite comprender la dinamica de la accion
publica (Lascoumes y Le Gales, 2014: 19-22). Las relaciones entre dichos
elementos no son simétricas ni mantienen una direccionalidad especifica;
el andlisis consiste en aportar evidencia sobre las condiciones que permiten
la produccion del cambio (2014: 41-42).

La sAP ofrece una perspectiva acerca de la manera de entender un feno-
meno, organiza diagnosticos, plantea interrogantes y estructura relaciones
entre un grupo de elementos o variables (Ostrom, 2010), pero no establece
a priori relaciones causales univocas. Al hacer una sociologia de la accién
publica, el analista incorpora conceptos sociolégicos y métodos que com-
parten una postura epistemoldgica comun y permiten operacionalizar los
elementos del marco, recoger los datos que constituyen la evidencia e inferir
el tipo de relaciones entre elementos. Mediante la articulacién adecuada
entre el marco, las teorias y el método, se construye la explicacién sobre
el cambio en las politicas publicas.

Teorias sobre el cambio en las politicas publicas

El andlisis del cambio en las politicas es uno de los problemas centrales
de la disciplina. ;Cémo y por qué cambian las politicas publicas? ;Cuan-
do podemos afirmar que ha ocurrido un cambio, son todos los cambios
iguales en su proceso, existen distintos tipos de cambio? Las respuestas
han surgido desde varios enfoques, pero hay consenso acerca de los tres
conjuntos de elementos incluidos en la SAP: instituciones, ideas e intereses,
como potenciales factores explicativos del cambio (Hall, 1993; Sabatier y
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Weible, 2010; Streeck y Thelen, 2005; Shipan y Volden, 2008; Howlett y
Cashore, 2007; Capano y Howlett, 2009).

Al analizar el cambio en la politica macroeconémica britdnica en la se-
gunda mitad de los afos setenta, Peter Hall observo tres niveles de cambio:
de primer orden a nivel de los indicadores clave (ejemplo: tasas de interés); de
segundo orden en los instrumentos (ejemplo: de un sistema de control del
gasto publico basado en la planificacién por volumen a un sistema que
establecia “limites de efectivo”) y de tercer orden en los objetivos de la
politica (ejemplo: del pleno empleo al equilibrio fiscal). A este tltimo le
precederia un cambio en el paradigma de la politica, es decir, en “los térmi-
nos generales del discurso politico [...] un conjunto particular de ideas sobre
lo que se puede y debe hacer en una esfera de politicas” (Hall, 1993: 290).

Respecto a los tipos de cambio, la literatura hace referencia a los cam-
bios graduales y adaptativos a través de los cuales se busca alcanzar los
objetivos de la politica; el cambio de este tipo esté relacionado con la nocién
de aprendizaje y a la perspectiva incrementalista. El segundo hace referencia
a cambios radicales en la trayectoria de una politica, implica un cambio de
objetivos y por lo tanto en la orientacion general de la politica, este tipo
es el que Hall asoci6 con un cambio paradigmatico (Capano, 2009: 20).

El cambio en las politicas publicas también ha sido explicado por
la influencia de factores externos o internos al subsistema de politica.
Entre los factores externos estan: las variaciones en las condiciones
macroeconomicas y en la tecnologia disponible; los eventos focales o de coyuntu-
ra en otros sectores de politicas o en el sistema internacional; los cambios
en la configuracién institucional del sistema politico, en los resultados
electorales y en la difusion o transferencia de politicas (Kingdon, 1993;
Sabatier y Weible 2010; Zohlnhofer, 2009). Entre los factores internos
estan: los resultados de las politicas vigentes; las reconfiguraciones de los
actores del subsistema y de sus intereses; las condiciones de los problemas
que pretende atender la politica; los reemplazos en las representaciones e
ideas a partir de las cuales se interpretan tales problemas (Capano, 2009:
24; Sabatier y Weible, 2010: 206).

Comprender el cambio en una politica concreta comienza por identificar
a los actores que conforman el subsistema de la politica, especialmente
aquellos cuyo acuerdo es formalmente requerido para viabilizar un cambio
en el statu quo, es decir, los jugadores de veto (Tsebelis, 2002). Al impedir
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un cambio, los jugadores de veto se convierten en el mecanismo formal que
explica la continuidad. Pero cuando dan paso a una reforma, su actuacion no
explica completamente el origen del cambio, pues antes de su decisién ya
el contenido del cambio ha sido formulado como propuesta alternativa al
statu quo; por lo tanto, se necesita identificar otros factores que impulsan
el cambio. Se puede observar entonces el disefio institucional para la toma
de decisiones, el mismo que suele incluir “puntos de veto” que pueden ser
aprovechados por otros actores? quienes, aun sin tener una posicion per-
manente como jugadores de veto, pueden hacer uso de estos puntos para
influir en la decisién final (Immergut, 1992).

La influencia de pequefios grupos en el interior del Estado en las politi-
cas publicas se ha investigado siguiendo distintas perspectivas: analizando
a las élites que deciden sobre las politicas publicas; identificando a las élites
estatales que coordinan la accion publica; observando las trayectorias y los
habitus de altos funcionarios, quienes por su pertenencia y socializacion
previa defienden ciertas ideas y valores y desarrollan preferencias por
ciertas formas de intervencion (Lascoumes y Le Gales, 2014: 67). Las
investigaciones de Bruno Jobert (2004) en Francia y Patrick Hasssenteufel
y William Genieys (2012) en Reino Unido muestran cémo una élite so-
cializada previamente y cohesionada alrededor de ciertos temas desarrolla
representaciones colectivas y légicas de accion para imponer sus preferen-
cias y reformar un sector de politicas.

Desde un enfoque “neo-elitista”, Genieys y Smyrl (2008) plantean que
los proyectos de transformacién suelen estar orientados por una necesidad
de legitimacién de actores individuales o de élites en el poder. Se concen-
tran en entender el papel estratégico y politico de las élites sectoriales para
llevar adelante proyectos de cambio en la accién publica.

Ademas de buscar réditos electorales, los miembros de las élites politi-
cas en posicion de formular politicas ptblicas buscan legitimar su autoridad
en la accion publica. Esto genera una forma de competencia y de conflicto
abierto con otros actores en posiciones y objetivos similares. La dinamica

2 Para Ellen M. Immergut (1992), los puntos de veto institucionales son los espacios de decision en los
cuales se hace posible (o no) una reforma. Esos espacios estan determinados en el disefio institucio-
nal, pero son utilizados estratégicamente por actores con intereses por cambiar o mantener el statu
quo.
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resultante de esta competencia crea impulsos para el cambio y la innovacion
en las politicas. Esta postura presta atencion tanto a los elementos ex6genos
como enddgenos al subsistema. La tarea analitica se centra en reconstruir
esa dindmica competitiva interna mediante la observacion de los limites
y las oportunidades de la estructura institucional e ideacional, observando
los conflictos y las inconsistencias entre ambas estructuras. La funcién de
estas estructuras es ralentizar y orientar el cambio, mas no causarlo o pre-
venirlo; son los actores, dotados como estan de intereses, valores e ideas,
quienes, actuando dentro de un marco institucional, con sus restricciones
y oportunidades, quienes van a producir el cambio; “en cualquier situaciéon
dada, entre individuos y grupos diversos, siempre hay actores que tienen
incentivos para cambiar el statu quo” (Genieys y Smyrl, 2008: 44).

Los formuladores de politicas son actores intencionales que, si bien es-
tan atados a los legados institucionales y cognitivos del pasado, también
estan fuertemente motivados por el deseo de proyectar sus ideas progra-
maticas hacia el futuro. La lucha por legitimar su autoridad® conduce a
la adopcion de normas que se perciben ya no como una imposicién, sino
como una cuestion de interés general. La construccion del interés general
es un proceso politico, al igual que “la accion publica es una practica de
poder, es indisociable de las cuestiones de dominacion y resistencia, y de las
cuestiones de legitimidad de los detentadores de la autoridad” (Lascoumes
y Le Gales, 2014: 49).

Con estas premisas teoricas se plantea como hipotesis de este estudio
que los factores que explican el cambio repentino en la estrategia para
prevenir el embarazo adolescente son principalmente internos; las ideas y
las creencias de un reducido grupo de actores, movidos por objetivos de
legitimacion y con suficiente acceso a las instancias de decision, logran
activar los puntos de veto que hacen posible el cambio dada una configu-
racion institucional especifica; se trata de un cambio de tercer orden, en los
fines de la politica, en la manera de concebir el problema y las soluciones.

3 Los autores conciben la “legitimacion de la autoridad” como el valor buscado indefectiblemente por
los tomadores de decisién en las politicas, valor en el que se expresa su racionalidad; asi redefinen el
concepto de “utilidad” de la economia y de los enfoques del rational choice para explicar el comporta-
miento de los actores (Genieys y Smyrl, 2008: 44).
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METODO DE INVESTIGACION

Los estudios de caso siguen siendo una estrategia de investigacién de
amplia aplicacién en el anélisis de las politicas publicas, a pesar de las
criticas que han recibido de aquellos que buscan la generalizacién y la
prediccién como resultado de la investigacion.* Son una estrategia valida
para construir conocimiento sobre fenémenos contemporaneos y comple-
jos, cuya comprension requiere incluir distintas fuentes y tipos de datos
(cualitativos y cuantitativos). Este método permite al investigador man-
tener ciertas caracteristicas propias de los procesos de la vida real, como
su naturaleza holistica y llena de significados. Son ideales para responder
preguntas sobre como y por qué ocurre un fenémeno multidimensional en
el que las fronteras entre el fenémeno y su contexto no estan claramente
definidas. Los estudios de caso permiten una comprensién exhaustiva y
profunda de las condiciones del fendmeno y su relacion con el contexto
(Yin, 2002: 2-13). Puesto que la sAp parte de la comprension del contex-
to, de sus componentes mas relevantes y la interaccion entre estos, el estudio
de caso resulta una estrategia coherente.

Existen varias técnicas que pueden incrementar la validez interna y
externa de los estudios de caso. En esta investigacion se usan la contras-
taciéon de patrones (o pattern matching) y la construccion sistematica de
explicaciones basadas en descripciones (Yin, 2002: 109-140). La validez
cientifica de la explicacion en los estudios de caso no depende de la repre-
sentatividad estadistica de la muestra respecto a la poblacién de estudio,
ni de la aleatoriedad en la seleccion de casos; depende de su fundamenta-
cion tedrica, de la contrastacion sistematica entre los patrones teoricos y
los observados y de la construccion de conclusiones a partir del analisis
riguroso de las evidencias. Asi, para la pregunta acerca de los factores que
explican el cambio en la politica para prevenir el embarazo adolescente,
se parte de conceptualizarlo con base en la literatura sobre el cambio en
las politicas publicas, desde la perspectiva de la SAP, perspectiva para la
cual la dindmica del cambio es producto de una configuracién particular de
cinco factores, entre ellos los actores, sus ideas e intereses en un contexto

4 Para una revision de los limites y las ventajas de los estudios de caso, véase Yin, 2002.
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institucional especifico. De aqui se extraen las proposiciones tedricas que
sirven para construir la hipétesis y conformar el patrén teorico.

Antes de identificar los factores que explican el cambio, es necesario
definir en qué consistié el cambio. Para ello se usa la matriz anidada de
Michael Howlett y Benjamin Cashore (2007). Esta matriz resulta ttil para
identificar el conjunto de componentes que dan contenido a la politica.
Observarla en dos momentos distintos nos permite identificar qué cambié.

Asi, una vez conceptualizado e identificado el cambio, se pone a prue-
ba el conjunto de proposiciones explicativas del cambio (patrén teorico),
mediante la comparacién con la evidencia del caso analizado (patréon
empirico). La comparacion entre el patron tedrico y el patrén empirico®
permitira identificar los factores cuya ocurrencia resulta determinante para
el cambio en esta politica publica.

EL EMBARAZO ADOLESCENTE COMO PROBLEMA PUBLICO EN ECUADOR
En la primera mitad del siglo XX, los jévenes no constituian para el Estado
un grupo distintivo de la poblacién con sus propios derechos y problemati-
cas. Los regimenes internacionales creados después de la Segunda Guerra
Mundial han tenido un rol central en el cambio de concepciones respecto a
los problemas ptblicos que deben atender los gobiernos. Estos han influi-
do en la manera como se definen los grupos poblacionales y los derechos
que el Estado ha de garantizar para cada grupo. Las agencias de Naciones
Unidas han provisto los principales marcos teéricos y herramientas para
la conceptualizacién del problema. A partir de estas nuevas concepciones
normativas, el embarazo no deseado en la adolescencia se ha visto como
un obstaculo para el ejercicio de varios derechos que constan en la Decla-
raciéon Universal de los Derechos Humanos. Los gobiernos de Ecuador han
suscrito varios convenios propuestos por los organismos internacionales
relacionados con la prevencién del embarazo adolescente.b

5 Coincidencia de patrones o pattern matching: técnica de analisis de datos de estudios de caso que
consiste en comparar o emparejar el patrén basado en los datos recopilados (patrén empirico) con un
modelo tedrico o patrén definido antes de la recopilacion de datos (patrén tedrico) (Yin, 2002: 352).
Para una descripcién detallada de esta técnica de andlisis de datos cualitativos, véase Trochim (1989).

6 Entre otros, el Programa de Accién de la Conferencia Internacional sobre la Poblacién y el Desarrollo;
Plataforma de Accidn de la IV Conferencia Mundial sobre la Mujer, Beijing, 1995; Consenso de Monte-
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La Organizacion Mundial de la Salud (oms) define a la adolescencia
como un periodo de transicion posterior a la nifiez y previo a la edad adulta,
entre los 10 y los 19 afios. Esta etapa del ciclo de vida esta determinada por
un crecimiento acelerado y por una serie de cambios fisicos condicionados
a distintos procesos biolégicos. La Organizacion Panamericana de la Salud
(ops) divide la adolescencia en dos periodos: de 10 a 14 afios (adolescencia
temprana) y de 15 a 19 afios (adolescencia tardia).

Sin embargo, la edad apropiada para que una mujer se embarace esta
determinada por factores culturales de cada sociedad. Desde finales del siglo
XX el embarazo durante la adolescencia, y mas todavia en la adolescencia
temprana, se considera un problema publico.”

A pesar de la mejora en varios indicadores sociales durante las dos
primeras décadas del nuevo siglo, la tasa de fecundidad de Sudamérica
fue la segunda mayor del mundo y la de Ecuador fue una de las més altas
en América Latina.

Para el afio 2010 (para el cual existen datos comparables para todos los
paises de la region), los mas altos porcentajes de mujeres de 15 a 19 afios
que eran madres se observaron en Honduras, 17.3%; Ecuador, 16.95%;
Panama, 15.41%, y Venezuela, 14.6%. Los paises con los mas bajos por-
centajes fueron Chile, 7.1%, y Uruguay, 9.4% (tabla 1).

video sobre Poblacién y Desarrollo (2013); Estrategia Mundial para la Salud de la Mujer, del Nifio y del
Adolescente (2016-2030); los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030 (especialmente 3, 4
y 5); la Convencidn sobre Derechos del Nifio; la Convencidn sobre la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacién contra la Mujer; la Convencidn Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar
la Violencia contra la Mujer; la Convencién de Belém Do Pard; la Convencidn Iberoamericana de Dere-
chos de los Jovenes.

7 Ladiscusion publica sobre la natalidad surge como una preocupacién malthusiana respecto a la so-
brepoblacién desde inicios del siglo xx. Mas tarde se asociara la alta fecundidad con la pobreza y con
los obstaculos para alcanzar el desarrollo en el tercer mundo. A partir de la segunda posguerray con la
popularizacion de la pildora anticonceptiva, se generalizan las intervenciones para la planificacion fa-
miliar. Desde los afios ochenta, los movimientos feministas cambiaran el enfoque de estas discusiones
hacia el derecho a ejercer control sobre el propio cuerpo y a la separacién entre la funcién bioldgica y
social de la maternidad y el disfrute de la sexualidad. La atencidn y reduccion del embarazo adolescen-
te como problema publico fue parte de los Objetivos del Milenio entre 2000 y 2015.
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Tabla 1
Porcentaje de mujeres de 15 a 19 afios que son madres
en paises de América Latina

Pais Ronda 1980 Ronda 1990 Ronda2000 Ronda2010
Argentina 1191 12.42 13.01
'Botli\'/ia”” S 1173 1347 1259
Bras|l R 1001 1155 1477 1182
ch|le R 1096 1178 1230 716
'COtl'o'mb'i'aﬂ St 1403 1431 1182
,Co.s.t.a R|ca . 1282 e 1317 1108
Ecuador 1424 1353 1628 1695
Elsalvador 1441 1539
Guatemala 16.17 15.45 13.12
Honduras . 1655 e 1828 1720
Mex|co st 1043 1212 1243
N|caragua S 2372 1990
Panama S 1605 1734 1541
Paraguay . 1261 1497 1213
Peru A oo o 1122 1147 1014
ey s mes e
Venezuela 13.83 14.88 14.60

Fuente: CEPAL, CEPALSTAT.

En Ecuador, el embarazo adolescente comenz6 a ser definido como un
problema ptblico desde finales de los afios noventa;? sin embargo, sélo a
partir de 2009, afio en que se elabora el Plan Nacional de Desarrollo para
el Buen Vivir (PNBV), se plantea una politica explicita relacionada con la
prevencion y la reduccion del embarazo adolescente; la meta operativa
hasta 2013 era reducir el embarazo adolescente en 25% (Senplades, 2009:
189-216). Esta politica tom6 forma y contenido a partir de 2012.

En la definicién del problema, las cifras mostraban que “las adoles-
centes de familias en el quintil inferior, con menor nivel educativo, de

8 En 1994, el Centro de Estudios de Poblacion y Desarrollo Social (Cepar) advertia sobre la alta inci-
dencia de la maternidad adolescente; ese afio en la encuesta llevada a cabo por esta organizacién se
incluydé un componente de fecundidad en mujeres jévenes. Para 1998, el Ministerio de Salud Piblica
expidié el Manual de Normas y Procedimientos para la atencién de Salud Reproductiva. Este manual
incluye normativa y practicas de salud publica referidas a la adolescencia.
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comunidades indigenas y de ascendencia africana tienen tasas de embara-
z0 desproporcionadamente altas” (ops, 2016: 9). La incidencia del embarazo
en mujeres menores de 18 afios sin educacion es hasta cuatro veces mas
alto respecto a quienes si tienen educacion (Garcia, 2017). Esto implica que
los efectos negativos del embarazo adolescente arriba mencionados se con-
centraran en las adolescentes mas pobres, menos educadas y pertenecientes
a minorias étnicas. Ademas, entre 1999 y 2015, el nimero de nifias que
dieron a luz un hijo creci6 de forma acelerada; en 1999 se registraron 794
hijos nacidos vivos de madres-nifias (entre 10 y 14 afios), mientras que en
2015 se registraron 2436 hijos nacidos vivos de madres-nifias (INEC, 2016).

Existen muchos estudios acerca de las mejores practicas y los programas
que han tenido éxito en la reduccién del embarazo adolescente en la region,
asi como lecciones aprendidas acerca de lo que ha fallado. Es decir, los
costos de informacién o de generacion de conocimiento para determinar
las causas y las estrategias para atender el problema no son particularmente
elevados. Segun estudios recientes, se ha comprobado la ineficacia de los
programas que promueven la abstinencia a la hora de dotar a los jovenes y
adolescentes de los conocimientos y las destrezas necesarios para prevenir
los embarazos no deseados, pero aun asi este tipo de programas siguen
siendo incluidos en las estrategias de algunos paises y reciben apoyo poli-
tico y financiamiento (ops, 2016: 13).

REPRESENTACIONES, INSTITUCIONES Y ACTORES EN LA ACCION

PUBLICA SOBRE LA PREVENCION DEL EMBARAZO ADOLESCENTE

En el proceso de definicién del embarazo adolescente como problema
publico y su inscripcién en la agenda publica, distintos grupos de actores,
desde su marco de comprension de la realidad, van a elaborar representa-
ciones para definir las causas y consecuencias del problema, asi como las
posibles soluciones. Dada la diversidad social, este proceso de definiciones
dara lugar a disputas entre valores y visiones en competencia. Mediante
un proceso politico, una de esas representaciones se vuelve hegemonica
y cobra estatuto de verdad (Stone, 2012: 207-228). Los actores, especial-
mente aquellos en posicién de decidir sobre las politicas ptblicas, utilizan
estas representaciones dentro de sus marcos retéricos para dar contenido y
fundamento a su buisqueda de legitimidad (Genieys y Smyrl, 2008: 42-45).
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Los argumentos sobre los cuales se construyen las representaciones
sobre el embarazo adolescente estan asociados a cuestiones morales y so-
ciales. Como parte de la construccion del orden, las sociedades necesitan
organizar los “intercambios er6ticos” entre sus miembros, estableciendo
permisos y prohibiciones, limites y posibilidades; la manera en que se or-
ganizan y regulan esos intercambios varia entre una sociedad y otra (Lépez,
2005: 24). Incluso dentro de una misma sociedad las concepciones acerca
de los alcances de la regulacién sobre la sexualidad son objeto de disputas
normativas. Por ejemplo: la edad y las condiciones en que se considera
socialmente aceptable que los jovenes mantengan relaciones sexuales, la
definicion de la edad a la que se considera socialmente adecuado que una
mujer ejerza la maternidad. Simplificando estas representaciones, se pueden
distinguir al menos tres posturas.’

Una postura conservadora, que apela a la abstinencia, “al cuidado de
si” y de relaciones afectivas, a la responsabilidad de las familias en la
educacion y proteccion de los jovenes, y al contrato matrimonial como
la institucion bajo la cual el sexo y la reproduccién son socialmente apro-
bados.'® El embarazo a una edad anterior a aquella reconocida legalmente
como “mayoria de edad” o por fuera de la institucién matrimonial sera un
efecto de la ausencia de valores (causa); el espacio para instituir dichos
valores serd, en primer lugar, la familia, como “unidad bésica de la socie-
dad” y, en segundo lugar, la escuela como reproductora de valores sociales.
Esta postura implica la prescripcién de postergar las relaciones sexuales,
es decir, su solucion preferencial sera la abstinencia (Monica Hernandez,
comunicacion personal, 2 de marzo de 2018).

9 Alejandra Lépez (2005: 25) distingue entre un “paradigma esencialista” desde el cual se “considera la
sexualidad como algo inmutable producto de una esencia humana, cual impulso interior irrefrenable a
ser reprimido por la cultura”, y seguin el cual “expresiones de la sexualidad [deben ser] moldeadas so-
cialmente para ser encauzadas hacia una vida social aceptable”; y otro “enfoque construccionista” en el
que “las actitudes y practicas sociales en relacion al cuerpo y la sexualidad” s6lo pueden comprenderse
“en su contexto histdrico especifico, explorando las condiciones que generan la importancia atribuida a
la sexualidad en un momento particular. Ubica las relaciones de poder en el eje de la produccién de lo
que sera considerado normal o anormal, permitido o prohibido, aceptable o rechazable”. Asi, la discu-
sion publica sobre la sexualidad estara atravesada por las tensiones conflictivas entre estos enfoques.

10 Gabriela Rodriguez (2005) define como “regulaciones conservadoras” aquellas que asumen como nor-
ma social “el ideal judeocristiano de los usos del cuerpo, regulaciones que circunscriben la sexualidad
a los actos reproductivos y que desaprueban el sexo realizado meramente por placer”.
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Desde una perspectiva liberal, se apelard, en cambio, a la informacién
como mecanismo principal para la toma de decisiones, a valores como la
responsabilidad, la autonomia y la la libertad de eleccion del individuo como
componentes elementales de la sociedad; el contrato matrimonial seguira
siendo una institucion legitimadora del vinculo familiar, pero se admitiria la
diversidad de formas en las que se puedan conformar las familias (Lépez,
2005). El embarazo a una edad anterior a aquella en que se considera que los
individuos pueden consentir de manera auténoma sera un efecto de la falta
de informacion y de la falta de opciones entre las cuales elegir; los espacios
para proveer dicha informacién seran la escuela y agencias especializadas
(publicas o privadas); se busca que la informacion y las alternativas estén
disponibles para el individuo bajo ciertas condiciones; es decir, la solucién
preferencial serd la disponibilidad de ciertas prestaciones que permitan al
individuo ejercer sus derechos sexuales y reproductivos (Garcia, 2017).

Desde una perspectiva critica, se enfatizara la manera nada neutral en
la que se construye el orden social, cuando se pretende presentar como
ley natural o como bien comtn los valores de una élite (Bourdieu, 2006;
Coffey, 2004), generalmente en contra o ignorando los valores de otros
grupos sociales menos privilegiados en el acceso a las decisiones sobre
los asuntos publicos. Por lo tanto, se busca desnaturalizar la forma en
que los valores de un grupo social se presentan como objetivo de politica
ptiblica y como interés general. En este aspecto coincidiran con la pers-
pectiva liberal para la cual los objetivos deben surgir de acuerdos politicos
mas amplios, como los derechos humanos.! Se rechazara la familiarizacion

11 En su respuesta a Amartya Sen sobre los bienes y valores que un Estado estd obligado a garantizar a
sus ciudadanas y ciudadanos, John Rawls planteé una cuestion clave: ninguna férmula de bienestar
(capacidades, bienes primarios, etcétera) debe presuponer la aceptacion de alguna doctrina compre-
hensiva —o alguna concepcién Unica del bien—. Este intento iria en contra de una “concepcién politica
de la justicia”. Las ideas incluidas en una concepcién de justicia no son morales, son politicas. La dife-
rencia es el alcance de cada ambito, lo moral incluye juicios sobre la vida como un todo, pero sélo pue-
de ser vélido para un grupo particular de sujetos (por ejemplo, el cristianismo, el jainismo, el judaismo,
etcétera), mientras que las ideas sobre alguna concepcién politica de la justica son compartidas por
todos los ciudadanos considerados libres e iguales independientemente de su doctrina particular del
bien (Rawls, 1988: 252-253). Los bienes primarios planteados por Rawls, asi como los derechos fun-
damentales, no son parte de una teoria comprehensiva sobre lo que es bueno o lo que se debe hacer
para llevar una vida buena; precisamente para no asumir una prescripcién de valores fundamentales
sobre la vida humana, los derechos establecen ciertas condiciones objetivas necesarias para permitir
que los individuos persigan por si mismos sus valores (Nussbaum, 1997: 284).
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de la solucién conservadora, por ser precisamente en el espacio familiar en
el que numerosas mujeres son victimas de violencia, incluida la violencia
sexual por la cual muchas de ellas, especialmente en la adolescencia tem-
prana, quedan embarazadas. A diferencia de la visién liberal, la perspectiva
critica enfatiza que el embarazo no deseado a una edad temprana seria un
resultado no s6lo de la falta de acceso a informacién y opciones por parte
de las adolescentes, sino ademas de la inequidad en la distribucion del ac-
ceso y de las oportunidades para perseguir el curso de vida deseado. Esta
desigualdad implica un déficit en los derechos de las mujeres en el espacio
privado, familiar y publico.

En Ecuador, la puesta en agenda del problema del embarazo adolescente
data de 2010. La decision de la autoridad ptblica de intervenir para reducir la
incidencia de dicho problema se toma en 2011; luego se disefia y aprueba
la Estrategia Nacional Intersectorial de Planificacion Familiar y Prevencién
del Embarazo Adolescente (Enipla). Su implantacion efectiva se reporta
desde marzo de 2012 (Burneo et al., 2015: 27).

Institucionalmente, la Enipla se concibié como un “proyecto de inver-
sion”, por lo que sus fuentes de financiamiento no eran permanentes; su
duracién se estableci6 para cuatro afios. Su rectoria estuvo inicialmente
a cargo del Ministerio Coordinador de Desarrollo Social (MCDS). Bajo la
nueva modalidad de coordinacién intersectorial, el MCDS pretendia articular
el trabajo del Ministerio de Salud Ptblica (Msp), el Ministerio de Educacion
(Mineduc) y el Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES). Consi-
derando la complejidad del problema y los distintos componentes a través
de los cuales se instrumenté la estrategia, resultaba poco probable que su
objetivo se alcanzara en tres afios, si se toma en cuenta que la implantacién
comenzé mas de un afio después de la fecha en que fue programado (Enipla,
2014; Burneo et al., 2015).

Los llamados “proyectos de inversion” responden a una forma de ac-
tuacion gubernamental en la que el inico “actor de veto” es el presidente
de la reptiblica. La intervencién publica a través de proyectos de inversion
es una forma efectiva de poner en marcha una iniciativa publica, pero al
mismo tiempo la iniciativa queda atada al voluntarismo del decisor central
y de su circulo cercano: si cambian las prioridades o los intereses de esta
élite, el curso de estas iniciativas también sufre alteraciones.
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A fines de 2014, el gobierno decidi6 reemplazar la Enipla por el Plan
Nacional para el Fortalecimiento de la Familia (PNFF). En los estudios de
politica ptblica, el cambio de instrumentos ha sido explicado como una
respuesta a los fallos en los instrumentos precedentes (Hall, 1993). En este
caso, mas alla de las expresiones de los tomadores de decisién, no existe
evidencia de un fallo objetivo en la estrategia que funcione como detonante
para el cambio en el 2014. Si observamos la gréfica 1, las cifras de emba-
razo adolescente entre 2012 y 2014, en los que estuvo vigente la Enipla,
no permiten inferir una falla respecto a los objetivos programaticos,'? de
hecho, se observa una disminucion del 14%, en promedio, para todos los
rangos de edad, en ese periodo.

Grafica 1
Tasa de nacimientos en madres adolescentes por grupo de edad
100.0
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Fuente: INEC, 2016.

Para explicar el cambio, primero es necesario comprender en qué consis-
tié. Para ello se utiliza la matriz de componentes de la politica elaborada
por Howlett y Cashore (2007) basandose en los niveles de cambio identi-
ficados por Peter Hall (1993).

12 La tasa de nacimiento de madres adolescentes por grupos de edad muestra el nimero de nacidos
vivos registrados: corresponden a los nacidos vivos ocurridos en el afio de estudio e inscritos hasta
el 31 de diciembre del afio siguiente (INEC, 2016). Esta cifra es un indicador aproximado del embarazo
adolescente, entendiéndose que la cifra real podria ser mas alta, si se toma en cuenta que no todos los
nacimientos se registran y que no todos los embarazos concluyen en nacimiento.
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Tabla 2

Matriz de componentes de la politica publica

Propdsitos

Contenido de la politica publica

Objetivo

Parametros

Fines

Enipla

PNFF

Medios

Las ideas generales que
orientan el desarrollo de
la politica.

Mejorar la calidad de
vida de las ciudadanas
y los ciudadanos del
pais garantizando

el ejercicio de los
derechosy la salud
sexual y reproductiva
especialmente de los
grupos de atencién
prioritaria.

Prevenir el embarazo
adolescente,
fortaleciendo el rol
protagdnico de la familia
y empoderando a los

y las adolescentes de
manera que puedan
tomar decisiones

libres, informadas y
responsables.

Los criterios
generales que guian
las preferencias de
implantacion.

Los requerimientos
especificos que son
operacionalizados en
la politica formal.

Mejorando el acceso
permanente y efectivo de

los ciudadanos y ciudadanas

del pais a informacidn,
educacion, consejeria,
inclusién, protecciony
servicios de salud para la
toma de decisiones libres
y responsables sobre
sexualidad y reproduccion,
y el ejercicio pleno de

sus derechos sexuales y
reproductivos, a través de
sinergias sectoriales.

Prevenir el embarazo
adolescente, fortaleciendo
el rol protagdnico de la
familia y empoderando a
los y las adolescentes de
manera que puedan tomar

decisiones libres, informadas

y responsables.

Los instrumentos de la
politica: informacion;
regulaciones;

financiamiento; organizacion.

702 e Revista Mexicana de Sociologia 84, niim. 3 (julio-septiembre, 2022): 685-716.

Las metas especificas
de la politica en su
aplicacién concreta.

Se institucionaliza la
prestacién de servicios
para informacién sexual
y reproductiva con
calidad y calidez.

Movilizar a la sociedad
para recuperar el

rol protagénico de

la familia mediante
estrategias, programas
y actividades
multisectoriales

que contribuyan al
desarrollo de todas las
dimensiones de la vida
de los y las adolescentes
y a disminuir la
incidencia del embarazo
adolescente en Ecuador.

Las formas especificas
en que los instrumentos
son implantados.



Propésitos

Contenido de la politica publica

Objetivo

Parametros

Enipla

1. Productos y

servicios de educacion,
informacién y consejeria
sobre sexualidad y
reproduccion basados
en conocimientos
cientificos y con enfoque
de derechos, con énfasis
en adolescentes para el
empoderamiento y toma
de decisiones accesibles
a nivel nacional.

2. Medios de difusion
masiva y proyectos de
educomunicacion que
promuevan el cambio de
patrones socioculturales
sobre el ejercicio de

la sexualidad y las
relaciones inequitativas
entre géneros
disponibles a nivel
nacional.

3. Servicios integrales
de salud sexual y
reproductiva de calidad
basados en un enfoque
de derechos disponibles
para mujeres y hombres
a nivel nacional
incluidos.

4. Mecanismos de
Participacion Social
para adolescentes,
jovenes, hombres y
mujeres como estrategia
empoderadora para
el ejercicio de los
derechos sexuales
y reproductivos,
especialmente a la
anticoncepcion.
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Informacién: Acuerdo
ministerial 444 de 19 de
octubre de 2012; linea
gratuita: 1 800 44 55 66 para
consultas sobre sexualidad;
realizacién de ferias como
espacios de didlogo y de
informacién sobre derechos
sexuales y derechos
reproductivos; el programa
radial “Habla serio:
sexualidad sin misterios”.

Regulaciones: Objetivo tres
del Plan Nacional del Buen
Vivir 2009-2013; Decreto
Ejecutivo N° 491, del 3 de
diciembre de 2014; Acuerdo

Ministerial 2490 de diciembre

de 2014; Acuerdo Ministerial
444 del 19 de octubre de
2012; Constitucion del
Ecuador, articulo 363,
articulo 32, articulo 66; Ley
de Maternidad Gratuita

y Atencién a la Infancia,
articulo 1; Ley Organica de
Salud, articulo 30; Plan

Nacional del Buen Vivir 2013-

2017.

Financiamiento:
2012: $11934232 ddlares.
2013: $20676 189 ddlares.

Organizacién: Ministerio de
Educacién; Ministerio de
Salud Publica; Ministerio
de Inclusion Econdémica

y Social; Ministerio
Coordinador de Desarrollo
Social.

Capacitaciones a
replicadores de
bachillerato, a docentes
en Ciencias Naturales y
Biologia; dispensadores
electrénicos para el
acceso a preservativos
masculinosy
femeninos; psicélogos
capacitados para
atender la linea
gratuita; ferias con
espacios de dialogo e
informacidn sobre los
derechos sexuales 'y
reproductivos.
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Propositos

Contenido de la politica publica

Objetivo

Parametros

PNFF  1.Incrementar la
educacion y asesoria en
afectividad y sexualidad
para adolescentes y
jovenes, tomando como
punto de partida a la
familia y el desarrollo de
todas las dimensiones
de la persona.

2. Incrementar el
conocimientoy
posicionamiento del
Plan Nacional de
Fortalecimiento de la
Familia.

Informacién: Diagndstico en
relacion con las estadisticas
de actividad sexual por
edad, de nacimientos vivos,
la desercion escolar de las
adolescentes por casos de
embarazo; imparticion de
talleres; Guia para padres,
madres y docentes sobre la
educacion de la afectividad
y la sexualidad en nifios,
nifias y adolescentes; Guia
de planificacién docente
para la educacion en
afectividad y sexualidad;
manuales para la formacion
de facilitadores/as, para

el reposicionamiento

de la familia; Manual de
herramientas para prevenir
el abuso, acoso y violencia
individual y familiar a través
del manejo del impacto
emocional en caso de
desastres naturales, crisis
familiares o sociales.

Regulaciones: Objetivo 3
del Plan Nacional del Buen
Vivir 2013-2017; Cddigo de
la Nifiez y Adolescencia,
articulo 9; respaldo al
proyecto Plan Nacional

de Fortalecimiento de la
Familia por el presidente
Rafael Correa en el Enlace
Ciudadano del sébado 13 de
diciembre de 2014.

Financiamiento: 2015:
$1701254.14 ddlares. 2016:
$685780.89 ddlares. 2017:
$596705.18 ddlares.
Organizacién: Ministerio de
Educacién; Ministerio de
Salud Publica; Ministerio
de Inclusién Econémicay
Social.

Capacitacion a
formadores de las
instituciones publicas y
privadas; capacitacion
a funcionarios y
familia; apoyo de

las instituciones
publicas y privadas con
intervenciones en la
comunidad.

Fuente: Elaboracién propia con base en los documentos de politica.
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Al comparar los componentes de la Enipla con los del Plan Familia, se
observan las diferencias en sus principales componentes.

La Enipla pretendia reducir el embarazo adolescente: “Mejorando el
acceso permanente y efectivo de los ciudadanos y ciudadanas del pais a
informacion, educacion, consejeria, inclusion, proteccién y servicios de
salud para la toma de decisiones libres y responsables sobre sexualidad y
reproduccion, y el ejercicio pleno de sus derechos sexuales y reproductivos,
a través de sinergias sectoriales” (Enipla, 2011:38). Los actores del ambito
estatal son un ministerio coordinador y tres sectoriales, todos con capacidad
de rectoria sobre la politica. El nicleo central del ejecutivo no tiene un rol
directo. Por parte de la sociedad civil se identificaron organizaciones no
gubernamentales (ONG) nacionales, que llevan varios afios dedicadas a te-
mas de género y de salud sexual y reproductiva, al menos tres organismos
internacionales cuya agenda incluye el problema del embarazo adolescente,
varios colectivos de mujeres y grupos de base religiosa conformados como
organizaciones sociales. No se identificaron grupos de jévenes participando
en el proceso, aunque hubo intervenciones individuales a través de ONG.

El cambio ocurri6 en diciembre de 2014, cuando, mediante el Decreto
Ejecutivo N° 491, el entonces presidente de la reptblica decidi6 transferir
a las dependencias de la presidencia la “rectoria, ejecucién, competencias,
funciones, representaciones y delegaciones” de la Enipla, las mismas que
hasta el momento estuvieron a cargo del McDS. Un grupo de actores sociales
“liderado por la Coalicién Nacional de Mujeres” activo un punto de veto
y present6 “ante la Corte Constitucional una demanda de inconstituciona-
lidad del Decreto 491, argumentando que éste contraviene la Constitucion
y las leyes organicas de Educacién y Salud [...] del pais”. En la demanda
se alegaba ademas que, por determinacion institucional, la rectoria de las
politicas publicas correspondia a las autoridades ministeriales, mas no a
la presidencia, y que se debian “resguardar los “principios de laicidad del
Estado” (Burneo et al., 2015: 29-30). Esta demanda no tuvo respuesta. A
decir de las demandantes, este resultado era esperado dada la alineacién
de la Corte con el partido de gobierno.

Se designé como nueva responsable del programa a una funcionaria que
se habia desempefiado como asesora presidencial y con quien el presidente

Revista Mexicana de Sociologia 84, nim. 3 (julio-septiembre, 2022): 685-716. ® 705



compartia otros rasgos de identidad social e intereses.'* Segun el decreto
ejecutivo, la nueva funcionaria seria “la responsable de [la] ejecucién y
cumplimiento de objetivos, segun las directrices que para el efecto imparta
el jefe de Estado” (Presidencia de la Republica del Ecuador, 2014).

En el pNFF, o Plan Familia, el indicador operacional de prevenir y re-
ducir el embarazo adolescente paso a ser el fin de la politica y se modificd
sustancialmente la definicién del problema, de sus causas y de los medios
para solucionarlo; es decir, se modificé el nivel paradigmatico de la politica,
pues su estrategia era “fortalecer el rol protagoénico de la familia y empode-
rar a los y las adolescentes de manera que puedan tomar decisiones libres,
informadas y responsables” (PNFF, 2015: 37). El PNFF proveeria “material
adecuado segtin la edad de los nifios y adolescentes, de modo que sea un
apoyo efectivo y oportuno en el tema de la afectividad y sexualidad” y en
“la construccion de un proyecto de vida” (2015: 15). Entre las alternativas
de solucién al problema del embarazo adolecente se promovia la absti-
nencia, la cual se pretendia lograr mediante la educacién en valores y el
desarrollo de la afectividad como componente primario del ejercicio de la
sexualidad. El modelo de implantacion establecia que los funcionarios del
Ministerio de Salud serian capacitados para motivar a los y las adolescen-
tes a “postergar su primera relacion sexual, o su vida sexual como método
100% seguro para evitar embarazos, infecciones de transmision sexual,
VIH/SIDA, etc.” (2015: 47).

Un elemento de continuidad entre la Enipla y el PNFF fue el instrumento
para facilitar el acceso a métodos contraceptivos en dispensarios de salud y
hospitales ptblicos implantado por el Msp. El hecho de que se mantuviera
este instrumento, pero que no estuviese apoyado o articulado con los demas
instrumentos del PNFF, muestra falta de consistencia en la intervencion, lo
que generalmente tiene como consecuencia la reduccién del alcance y la
efectividad del mix de instrumentos. Pareceria que el mayor esfuerzo del
PNFF se concentré en los instrumentos de informacion y en su distribucion

13 Durante esta investigacion se conoci6 que la nueva funcionaria a cargo del Plan Familia, al igual que el
presidente, pertenecia a la organizacion de los Boy Scouts del Ecuador y estaba emparentada con un
empresario que tenia interacciones con el Estado en el sector petrolero. Algunas organizaciones socia-
les cuestionaron el nombramiento de Hernandez por su pertenencia a grupos catdlicos conservadores
como el Opus Dei (Mdnica Hernandez, comunicacion personal, 2 de marzo de 2018; Noboa, 2014).
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a través del Mineduc, mientras que la Enipla diversificé su esfuerzo tanto
en los instrumentos de informacion como en los de organizacion para la
provision de métodos anticonceptivos.

LAS RAZONES QUE EXPLICAN EL CAMBIO
EN LA PREVENCION DEL EMBARAZO ADOLESCENTE
El gobierno inaugurado en 2007 convirti6 la “efectividad” en una de sus
principales fuentes de legitimidad. Al uso instrumental y simbdlico de
la efectividad podemos denominarlo efectivismo (Manosalvas, 2019). La
nueva constitucion aprobada por referéndum en 2008 otorgé amplias ca-
pacidades de decision al gobierno central, acentuando el presidencialismo
del régimen politico ecuatoriano (Echeverria, 2009). El ejecutivo us6 esas
capacidades para influir de manera determinante en la puesta en agenda de
varias reformas, la formulacién y la implantacion de las politicas ptblicas, a
través de la Secretaria Nacional de Planificacién para el Desarrollo (Senpla-
des), o directamente mediante el uso extensivo de sus facultades para activar
puntos de veto, emitir decretos y resoluciones administrativas.'* Asi, la
élite politica busco legitimar su autoridad sobre el disefio de las politicas.
Sin embargo, el gobierno central no constituia una élite consolidada
y homogénea, dado su origen de “coalicién de coaliciones” conformada
en momentos de inestabilidad y ruptura politica (Larrea, 2009). Los inte-
grantes de esta amalgama se ubicaban en distintas posiciones del espectro
ideolégico, por lo que desde un inicio se observaron conflictos y tensiones
entre distintas visiones y valores defendidos por los miembros del ejecu-
tivo.'> Esto gener6 competencia e incluso conflicto abierto entre actores

14 El 18 de junio de 2015, el PNFF obtuvo “dictamen de prioridad” para que la Senplades acelerara los
procesos habilitantes para su implantacién (PNFF, 2015:6).

15 Un ejemplo ilustrativo de esta competencia interna por definir los valores e ideas sobre los cuales se
debia construir el “interés comun” fue la ruptura en 2008 entre el primer presidente de la Asamblea
Constituyente y el circulo central de actores alrededor del presidente de la repUblica. Durante la Asam-
blea Constituyente, varias organizaciones sociales cercanas a la tendencia de izquierda, como el Fren-
te Ecuatoriano por la Defensa de los Derechos Sexuales y Reproductivos, el Centro Ecuatoriano para
la Promocion y Accién de la Mujer, la Fundacién Sendas, la Fundacién Desafio y otras organizaciones
realizaron labores de cabildeo para despenalizar el aborto terapéutico y en casos de violacién, pero
varios asambleistas del partido de gobierno asumieron una oposicién radical ante esta iniciativa.
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en posiciones de poder (rectoria de las politicas) con propositos similares
(capacidad de definicién sobre el contenido de la politica).

Tanto la Enipla como el PNFF se formularon dentro del mismo gobierno
en manos de un mismo partido politico, pero bajo la égida de actores con
representaciones muy distintas sobre el embarazo adolescente. La primera
estrategia fue formulada e implantada por un grupo de funcionarios, a los
que podriamos identificar como portadores de una perspectiva liberal sobre
las causas y las consecuencias del embarazo adolescente, asi como de las
soluciones para prevenirlo. Hasta entonces las politicas sectoriales habian
sido formuladas con una relativa autonomia respecto al nicleo central del
ejecutivo.

Para 2013 ya se habia hecho evidente un “modelo hiper-presidencialista
de poder concentrado” (Echeverria, 2012: 408), en el que el presidente
estaba al tanto e intervenia en casi todas las decisiones de todos los sec-
tores de politicas. Para entonces la visién liberal que habia impregnado el
disefio inicial de la Enipla entr6 en un conflicto normativo con la visién
conservadora defendida por el presidente y su circulo mas estrecho de co-
laboradores.!'¢ Fue esta disputa normativa interna entre los policy makers
de la Revolucion Ciudadana la que cre6 el impulso para el cambio. Dado
un estilo particular de toma de decisiones y las oportunidades que brinda
la configuracion institucional, fue la visién conservadora de aquella élite la
que molded, sin ningun escollo, el contenido del PNFF. Un ejemplo de las
disputas internas en el partido de gobierno, y de la forma en que éstas se
saldaban, son las discusiones sobre la despenalizacion del aborto en 2013.
A fines de ese afio, la Asamblea Nacional se encontraba discutiendo la
elaboracion del Codigo Organico Integral Penal y algunas asambleistas del
partido de gobierno apoyaban la propuesta de grupos feministas de despe-
nalizar el aborto en caso de violacion.!” Pero, por demanda del presidente,

16 En el Enlace Ciudadano N° 413, del 28 de febrero de 2015, el presidente anunciaba el cambio de la
Enipla al PNFF criticando a la primera por estar basada en “el hedonismo mas puro, del placer por el
placer” y afirmando que: “como tiene que ser, [el PNFF] se fundamentara en valores” y que la forma-
cién en valores tiene lugar “en la escuela pero sobre todo en la familia” (video disponible en: <http://
enlaceciudadano.gob.ec/enlaceciudadano413/>). Mas adelante, el asesor juridico de la presidencia y
figura clave en la formulacién de iniciativas de ley durante este gobierno sefialé que “el Estado debe
ensefiar a la mujer a postergar su vida sexual” (El Comercio, 2015b).

17 De acuerdo con el “Anuario de camas y egresos hospitalarios” (INEC, 2014: 313), de los 15 783 registros
por abortos no especificados, 228 correspondieron a nifias de 10 a 14 afios. Segln la misma fuente,
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estas asambleistas retiraron su apoyo a la propuesta y fueron sancionadas
mediante la aplicacion de la disciplina partidista.'® Esto ilustra la forma en
que la moral personal de un actor con el poder suficiente se impone como
disciplina partidista y de alli se defiende como “interés general” de toda
una sociedad (EI Comercio, 2015b).

Después de siete afios en el poder, de tres elecciones ganadas consecu-
tivamente (2006, 2009, 2013) y con mayoria en el legislativo (100 de 137
curules), para 2014 entre los intereses centrales del ejecutivo ya no estaban
ni la pluralidad ni la inclusién de distintas perspectivas.!® Al contar con
las competencias, los puntos de veto y los instrumentos que la estructura
institucional le provee, el nticleo central de policy makers no tenian ningin
incentivo para negociar con actores que defendieran valores distintos a los
suyos. En este caso, el disefio institucional vigente, mas que restricciones,
gener6 oportunidades para que una élite del ejecutivo extendiera su radio
de control sobre la accién publica.

Estas condiciones no suelen durar para siempre, especialmente si la
legitimidad esta anclada al efectivismo, este a la capacidad de inversion,
y si esta tltima depende de ingresos estatales no permanentes. Para fines
de 2014, el gobierno enfrentaba dificultades que amenazaban su capacidad
para ejecutar los grandes proyectos de inversion en los que se fundaba su
estrategia de legitimacién. Por primera vez en siete afios, el gobierno habia
perdido las elecciones seccionales y el precio del barril del petréleo comen-
zaba a desplomarse. Se observo entonces un giro en la estrategia politica;

157 mujeres han sido judicializadas por abortos en Ecuador; de estas, 106 fueron judicializadas en el
afio posterior a la aprobacién del Cédigo Integral Penal. Para exigir el alto a la judicializacién, varias
organizacionesy colectivos de mujeres entregaron a la Asamblea Nacional una carta en la que solicita-
ban a la presidenta legislar con base en las demandas y las necesidades de las mujeres, la Constitucidn
y el marco internacional de Derechos Humanos. Mencionaron que en Ecuador 2000 nifias entre 10 y
15 afios resultaban embarazadas por violacidn y se les obligaba a ser madres (Wambra Radio, 2016).

18 El presidente acusé de “deslealtad”; de haber “traicionado la conciencia ideoldgica”; de haber roto “la
confianza politica” del partido de gobierno, ademas de “contradecir principios morales y personales”,
a unas pocas asambleistas que durante estas discusiones defendieron la posibilidad de despenalizar
el aborto en caso de violacién. El presidente solicité sanciones “mientras las asambleistas implica-
das en el desacuerdo guardaron silencio En esta ocasidn se mostré particularmente enfatico en sus
principios, afirmando: ‘No me voy a avergonzar por ser heterosexual, por creer en la familia, por ser
catélico, nos quieren imponer ciertos discursos, que no comparte la mayoria del pueblo ecuatoriano™
(El Universo, 2013; Presidencia de la Republica del Ecuador, 2013).

19 La pluralidad y la inclusién eran cualidades que se resaltaban como caracteristicas intrinsecas a la
conformacién del partido de gobierno (ver Larrea, 2009).
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el gobierno debe revisar sus prioridades para asegurar la efectividad en un
conjunto mas reducido de asuntos clave. Este factor externo al subsistema
influye en la decisién de reorientar la politica para prevenir los embarazos
adolescentes, pues se combinan la necesidad de mantener mayor control
sobre los instrumentos concretos de la politica con la necesidad de hacer
mas eficiente el uso de los recursos financieros destinados a este objetivo.
El bajo costo de negociacion y el beneficio en términos de legitimidad apa-
recen como los factores determinantes del cambio que sera viabilizado por
la configuracién institucional vigente y se justificara mediante la defensa
de valores e ideas presentados ahora como “interés general”.

A tres afios de implantado, el PNFF contaba con mas detractores que
resultados. Las estadisticas mas recientes muestran que el problema se
agravo en los dltimos afios y empeor6 especialmente para los grupos de
adolescentes de menos recursos y para el grupo de adolescencia temprana.
Varios colectivos imputan la falta de efectividad de la politica para la pre-
vencion del embarazo adolescente a la inestabilidad en su implantacién y
a la conceptualizacion errénea que hizo el PNFF de la problematica multi-
causal concerniente al embarazo adolescente. Para algunas activistas, este
cambio evidenci6 que el poder religioso se habia impuesto para constrefiir,
desde una vision particular, los derechos sexuales y reproductivos de todas
las mujeres del pais, incluso de aquellas que no profesan ninguna religion,
mostrando un retroceso en la forma en que se deciden y se hacen las poli-
ticas publicas en Ecuador.

Un informe reciente de la Ops sobre el embarazo adolescente menciona
que las estrategias que han mostrado ser mas efectivas son aquellas basadas
en “acrecentar el conocimiento y el apoyo comunitarios a la prevencion del
embarazo en adolescentes, informar y facultar a las adolescentes para que
tomen decisiones con conocimiento de causa sobre su salud sexual y repro-
ductiva, y en ampliar el acceso a la anticoncepcion eficaz” (ops, 2016: 35).

DISCUSION Y CONCLUSIONES

Analizar el cambio de una politica publica es algo mas que dar cuenta de
las variaciones en su contenido programatico. Se trata de un proceso social,
politico, técnico, que, entre otras cosas, permite ver como se construye el
orden social y se compite por la legitimidad de dicho orden en una socie-
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dad. Desde el campo del anélisis de las politicas ptiblicas, se han planteado
varios enfoques para analizar el cambio. La sociologia de la accién publica
es uno de ellos. Junto a las teorias neoelitistas, esta investigacién busco
identificar como y por qué cambid la politica para la prevencion del em-
barazo adolescente en Ecuador.

Al comparar la matriz de contenidos de la politica para la prevencién
del embarazo adolescente se obtiene la respuesta a la primera parte de la
pregunta. Entre la Enipla y el PNFF se puede observar cambios sustantivos
en la forma de comprender el problema, plantear soluciones y priorizar
objetivos. Se observa el desplazamiento de una perspectiva liberal sobre la
sexualidad y el embarazo adolescente hacia una conservadora. Se pasa de
un papel activo del Estado en la provisiéon de bienes y servicios, incluidos
los métodos contraceptivos, hacia un papel subsidiario del Estado en el que
la familia es la principal fuente de provisién, pero lo que se busca que esta
provea son unas normas de comportamiento acordes con una ética particu-
lar que, en la competencia por legitimar la autoridad de los policy makers,
se pretende establecer como interés general. Las estructuras ideacionales
permiten a estos actores armar discursos y justificar los imperativos de la
accion publica.

Para responder a la segunda parte de la pregunta, se observaron las
interacciones entre las representaciones, las instituciones y los intereses de
los actores: la élite dominante, en un momento dado, enfrenté un conflicto
interno, lo que gener6 competencia y la necesidad de hacer prevalecer
una sola vision para afirmar la legitimidad del gobierno. Generalmente,
esta operacion de aglutinar la accion y orientarla hacia una meta colectiva
identificada como “interés general” requiere la negociacion con actores
diversos: a mayor conflicto, mayor costo de negociacién y menor proba-
bilidad que el resultado coincida completamente con las preferencias de
la élite en el poder.

Desde la logica de los procesos de accion publica, los objetivos que se
planteaba la Enipla no podrian haberse conseguido en dos afios. Las inter-
venciones que pretenden solucionar un problema complejo, multicausal,
como el embarazo adolescente, requieren tiempo. Cuando las intervenciones
no estan alcanzando sus objetivos, deben ser ajustadas o redireccionadas,
pero en democracia, la decisién sobre el cambio requiere ser justificada con
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evidencia y a través de discusiones publicas. En el caso de estudio, estos
elementos estan ausentes.

En este caso, el nicleo central del ejecutivo disponia de una configu-
racion institucional propicia para activar puntos de veto y actuar con alto
margen de autonomia. Estas condiciones habrian conducido a un estilo
de toma de decisiones jerarquico y patriarcal, en el que la ciudadania de
las mujeres dependié de los valores morales de un estrecho circulo de ac-
tores con poder de decisién. En este proceso, los sujetos de la politica,
especialmente las mujeres adolescentes, se representaron COmo cuerpos sin
voz. Las voces que se alzaron para representarlas, voces diversas, fueron
obliteradas sin que eso tuviese, en el corto plazo, un costo significativo para
el mantenimiento de la legitimidad del gobierno. En el largo plazo, lo que
queda de ese proceso es su incapacidad para resolver el problema publico.

Este estudio no pretendia analizar las causas del problema del embarazo
adolescente; tampoco tuvo como objetivo realizar recomendaciones de poli-
tica pablica. Tenia un objetivo y un alcance mas limitados: comprender los
factores que explican el cambio en la politica de prevencién y reduccién del
embarazo adolescente en un periodo determinado. Se trata de comprender la
manera en que se hacen y se deshacen las politicas en ciertos contextos. Esta
comprension permite generar un conocimiento que podria ser incorpora-
do como aprendizaje a nuevos procesos, con el objetivo de disefiar politicas
mas efectivas y democréaticas. En esta perspectiva, la accién ptblica es el
resultado de un proceso continuo de aprendizaje y reflexion social.

Queda, como futura linea de investigacion, el seguimiento al disefio y
los resultados de las intervenciones que se han llevado a cabo en Ecuador
desde 2017 respecto a este problema publico.
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