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Pese a su extensa trayectoria y presencia mundial, no son frecuentes los estudios sobre los consejos econdmicos
y sociales (CES). Asi pues, se pretende revisar la literatura cientifica existente sobre estas instituciones, a efectos
de identificar los principales nucleos tematicos, acuerdos y discrepancias, como asi también detectar las lagunas
investigativas y esbozar lineas de investigacion futuras. Basandose en la aplicacion del Protocolo PRISMA, se han
detectado tres nucleos tematicos emergentes sobre los CES: los factores que explican su creacion; los factores
que inciden en su eficacia (y condicionan su éxito), y los criterios que son utilizados para evaluar su eficacia
(relacionados con el éxito o el fracaso de estas instituciones). En suma, se ofrece la primera sintesis cualitativa de
la literatura internacional sobre la tematica de los CES, centrada en su eficacia y evaluacion, de gran utilidad para la
intervencion y el estudio futuros sobre estas instituciones, especialmente las de nueva creacion.

Palabras clave: consejos economicos y sociales; instituciones nacionales de didlogo social; revision sistematica de
literatura; factores explicativos; eficacia.

Conselhos econdmicos e sociais. Uma revisao da literatura com foco em sua eficacia e avaliagcao

Apesar de sua extensa trajetdria e presenca global, os estudos sobre Conselhos Econdmicos e Sociais (CES) nio
sdo frequentes. Assim, o objetivo é revisar a literatura cientifica existente sobre esta institui¢do a fim de identificar
os principais nucleos tematicos, acordos e discrepancias, bem como para detectar lacunas de pesquisa e delinear
linhas de pesquisa futura. Com base na aplicagdo do Protocolo PRISMA, trés nticleos temdticos emergentes sobre
os CES foram detectados: os fatores que explicam sua cria¢ao; os fatores que afetam sua eficacia (e condicionam
seu sucesso), e os critérios usados para avaliar sua eficacia (relacionados ao sucesso ou fracasso dessas instituicdes).
Em suma, esta é a primeira sintese qualitativa da literatura internacional sobre o tema dos CES, focalizando sua
eficdcia e avaliagdo, o que é muito util para futuras intervengoes e estudos destas institui¢des, especialmente as
recém-criadas.

Palavras-chave: conselhos econdmicos e sociais; instituigdes nacionais de didlogo social; revisdo sistematica da
literatura; fatores explicativos; eficicia.

A literature review on the Economic and Social Council’s effectiveness and evaluation

Despite its widespread trajectory and global presence, studies on Economic and Social Councils (ESCs) are not
frequent. Thus, this study aims to review the existing scientific literature on this institution to identify the main
thematic nuclei, agreements, and discrepancies, and detect research gaps and outline future research lines. Based
on the application of the PRISMA Protocol, three emerging thematic nuclei on ESCs have been detected: the
factors that explain their creation; the factors that influence their effectiveness (and condition their success), and
the criteria used to evaluate their effectiveness (related to these institutions’ success or failure). In short, this is the
first qualitative synthesis of the international literature on ESCs, focusing on their effectiveness and evaluation. It
offers elements for future intervention and studies on these institutions, especially those newly created.
Keywords: economic and social councils; national social dialogue institutions; systematic literature review;
explanatory factors; effectiveness.
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1. INTRODUCCION

En los altimos afios ha habido un gran interés cientifico por el didlogo social y sus instituciones. Esta
proliferacion de la literatura cientifica es consecuencia, en parte, de las dificultades que mostro el
didlogo social en un contexto de austeridad y decisiones unilaterales de los gobiernos, tras la crisis
economica del afio 2008 en los paises desarrollados. Sin embargo, las Instituciones Nacionales de
Didlogo Social (INDS), canales formales de participacién de las organizaciones socioecondémicas
nacionales en la vida publica, vivieron retos que fueron estudiados de manera desigual. Esta desatencion
fue aun mayor en el caso de los Consejos Econdémicos y Sociales (CES), instituciones que en el pasado
gozaron de gran relevancia.

El didlogo social refiere a todo tipo de negociacion o intercambio sostenido en el tiempo entre
representantes del gobierno, empleadores y trabajadores sobre temas relacionados generalmente con
la agenda socioecondmica (International Labour Organization [ILO], 2020). Puede ser informal, pero
también estar formalizado en INDS de caracteristicas muy diversas, dependiendo del tipo de modelo de
relacion entre Estado y mercado en el que se insertan. Las INDS permiten intercambiar informacion,
actuar de manera coordinada entre actores en conflicto y, desde el enfoque de la accién comunicativa
(Habermas, S. Lennox, & F. Lennox, 1974), convertir los discursos sectoriales en discursos colectivos
sobre los grandes problemas nacionales (Regan, 2010).

Entre la profusa variedad de INDS existente, los CES son una alternativa extendida a nivel
mundial. Tanto es asi que, en la actualidad, existen CES en 161 Estados nacionales (Guardiancich &
Ghellab, 2020), y en los tltimos afos se han creado dos nuevos: el Consejo Consultivo Econémico
y Social (CCES) de Costa Rica en 2020, y el CES de la Republica Argentina en 2021. Su creacién y
fortalecimiento han sido promovidos por la Unién Europea (UE) y la Organizaciéon Internacional
del Trabajo (OIT), entre otros organismos internacionales. Ademads, existen organizaciones que
los agrupan, como la Asociaciéon Internacional de Consejos Econdmicos y Sociales e Instituciones
Similares (AICESIS) o la Red de Consejos Econdmicos y Sociales de América Latina y el Caribe
(CESALC).

Pese a su importancia, los CES han sido descuidados por la literatura que trata las INDS. Existen
estudios comparados y analisis de caso realizados por organismos internacionales sobre CES europeos
(Chabanet & Trechsel, 2011; Molina & Guardiancich, 2017) y mundiales (Consejo Econémico y
Social de Espaiia, 2014; Montalvo-Correa, 2005). No obstante, no se ha realizado una revisién de la
literatura cientifica sobre estas instituciones. No sabemos, en consecuencia, el desarrollo, los logros
y desafios fundamentales sobre esta area especifica de investigacion.

Por ello, el propdsito fundamental del trabajo es revisar sistematicamente la literatura (Gough,
Thomas, & Oliver, 2012) correspondiente a los CES para ofrecer la primera sintesis cualitativa de
la literatura internacional sobre esta area de investigacion (Petticrew & Roberts, 2006). Basado en la
aplicacion del Protocolo PRISMA y en una sintesis tedrica y cualitativa empiricamente fiel ala evidencia
delos casos (Thomas & Harden, 2008), nuestra revision detecta tres nticleos tematicos emergentes en
el estudio de los CES: a) los factores que explican su creacion; b) los factores que inciden en su eficacia;
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c) los criterios utilizados para evaluar esta eficacia. Estos resultados no solamente seran utiles para
enfocar nuevas investigaciones a este respecto, sino que también tienen implicaciones importantes
para los propios CES, sobre todo los que inician su andadura. La revisién, "sensible al contexto”
(Tranfield, Denyer, & Smart, 2003) de gobiernos y organizaciones socioeconémicas, permite presentar
un conjunto de regularidades y condiciones necesarias (fundamentadas por estudios empiricos) para
configurar un CES exitoso (y en qué términos), arrojando luz al debate académico sin descuidar su
utilidad para la elaboracién de politicas.

Para alcanzar los objetivos hemos planteado el siguiente esquema de trabajo. En primer lugar,
definimos qué es un CES, como se relaciona con las INDS en general y con los modelos institucionales
de capitalismo que la literatura ha indicado. Luego se desarrolla el planteamiento analitico y la
metodologia de la revision sistematica de literatura y su sintesis cualitativa. A continuacion, se exponen
los resultados y seguidamente se discuten. Por tltimo, se alcanzan las conclusiones del trabajo.

2. DEFINICION DE CES, RELACION CON LOS INDS Y MODELOS INSTITUCIONALES DE
CAPITALISMO

En términos conceptuales, los CES son caracterizados tradicionalmente como instituciones
neocorporativistas (Guardiancich & Molina, 2021), en las que el Estado comparte el disefio y la
implementacion de las politicas publicas con organizaciones de la sociedad civil que se consideran
relevantes por su capacidad de intermediacién, movilizacién y representacién de una base
socioecondmica especifica (Lehmbruch, 1977; Panitch, 1977; Schmitter, 1989, p. 86).

Los CES se distinguen de otras INDS por involucrar la participacion de los interlocutores
socioecondmicos en discusiones que transcienden el ambito de las relaciones laborales. En palabras
de M. Richardson, S. Richardson, & J. Richardson (1996), esto significa pasar de la “negociacion
distributiva” a la “negociacion integral”. Por ello, es usual que los CES convivan con otros foros
dedicados exclusivamente a temas laborales, como los consejos del salario minimo o instituciones
de negociacién colectiva, a menudo bipartitos.

Al orientarse a producir acuerdos y reforzar la legitimidad de las decisiones publicas sobre
tematicas, leyes y politicas socioecondmicas generales, los CES se distinguen también por su necesidad
de validacién por parte del gobierno y/o el parlamento, a quienes suelen ir dirigidas sus opiniones.
Este “requisito de ratificaciéon” (Fashoyin, 2004) provoca que, en gran medida, un CES sea eficaz si
los acuerdos alcanzados en su seno son adoptados por una autoridad politica, a diferencia de lo que
ocurre, por ejemplo, con instituciones de negociacion colectiva.

Los CES, como las INDS en general, son construcciones institucionales propias de economias
coordinadas. En la década de 1990, la literatura de Variedades de Capitalismo ha mostrado la diversidad
de estrategias que las empresas enfrentan en sus estrategias competitivas en funcién de los entornos
institucionales. A partir de la clasica dicotomia entre economias liberales de mercado y economias
coordinadas de mercado (Hall & Soskice, 2001) se ha llegado a la caracterizacion de diferentes tipos
capitalismos. Las clasificaciones de Amable (2003) para paises de la Organizacion para la Cooperacion
y Desarrollo Econémico (OCDE), Visser (2009) para la UE, o Lane (2009) para los paises europeos
excomunistas son las mas conocidas. En general, estas clasificaciones han creado dreas diferentes:
un grupo de paises basados en el mercado de economia angloamericana, los paises socialdemdcratas
noérdicos de Europa, el capitalismo europeo continental, el europeo mediterraneo, el de los paises en
transicion al capitalismo (paises excomunistas) en Europa, y el asidtico, que incluye a Japon y Corea.
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Evidentemente, los paises que han desarrollado con mayor profusién las INDS fueron los
paises europeos socialdemocratas y continentales “social partnership”. En paises con estructuras
corporativistas integradas, como Austria o Finlandia, con fuerte e institucionalizada participacién
de los agentes sociales, los CES son un importante foro donde se definen las estrategias de accion
colectiva (Guardiancich & Molina, 2021), y en los Paises Bajos se ha sefialado incluso que el Sociaal-
Economische Raad (SER) codetermina la politica gubernamental (Hemerijck & Vail, 2006) siendo el
principal garante del exitoso Modelo Példer (Banck, 2007; Dekker, Bekker, & Cremers, 2017). Otros
CES, como el National Economic and Social Council (NESC) de Irlanda (Regan, 2010), pais que es
clasificado segin Amable (2003) dentro de grupo de paises continentales “social partnership”, no
produjeron recomendaciones que se plasmaran en acciones concretas, pero construyeron importantes
consensos entre los interlocutores. Paises mediterraneos como Espafia, Portugal o Italia también
tienen una notable tradicién de CES.

Apoyado en los logros del modelo social europeo, la UE ha impulsado los CES para fortalecer
los procesos de transicion democratica en el centro y este de Europa (Borzel & Buzogany, 2010; Kohl
& Platzer, 2007; Spasova & Tomini, 2013). Esto ha sido compatible con politicas que recomendaron
fuertes regulaciones de inspiracion neoliberal en gran parte de Europa. Hacia mediados de la década
de 1990 las reformas ortodoxas impuestas por la Unién Econémica y Monetaria (UEM) sirvieron
para ajustar el modelo social de bienestar y reformar el mercado de trabajo hacia el denominado
“neocorporativismo competitivo” (Ferrera, Hemerijck, & Rhodes, 2001).

Para abarcar la periferia mundial se han definido mas arquetipos capitalistas, como el sistema de
negocios segmentado (Africa tropical), las economias de mercado jerarquicas (América Latina), el
capitalismo familiar (en paises asiaticos diferentes a Japon y Corea) y los regimenes de crecimiento
del petréleo (petro-Estados de Oriente Medio). Con la excepcidn de estos ultimos, los modelos
enumerados se caracterizan por un sector formal limitado, complementado por grandes sectores no
regulados y una gestion paternalista autoritaria (Wilkinson & Wood, 2017). Otros autores, criticos de
estas generalizaciones, han sefialado que los paises periféricos poseen Variedades de Capitalismo de
gran diversidad y riqueza en su interior (Fernandes & Alfaro, 2011), definidas por el tipo de insercién
periférica en el mercado global (Madariaga, 2018), mas que por las estrategias empresariales locales,
lo que permite hablar de “tipos divergentes de capitalismo periférico” (Bizberg, 2014; Bizberg &
Théret, 2012). En América Latina, asimismo, el Estado cumplié una accion decisiva en la formaciény
dindmica del capitalismo, siendo el principal agente productivo y promotor de los cambios econdmicos
(Lo Vuolo, 2013).

En cualquier caso, estos marcos institucionales y econémicos son bien distintos al europeo, donde
mayor desarrollo han alcanzado los CES. Pese a esas singularidades, la OIT entendié que los CES
y otras INDS podian facilitar el consentimiento de los sindicatos y las empresas sin necesidad de la
fuerza coercitiva del gobierno, en particular en sociedades en transicién hacia la democracia, como
Corea del Sur (Han, Jang, & Kim, 2010) y Sudéfrica (Kim & Van Der Westhuizen, 2017). En los paises
latinoamericanos, como Brasil, los CES han sido destacados también por su capacidad para contribuir
a la gobernanza econdmica y social (Doctor, 2007). Aunque sin grandes facultades ni recursos, los
CES de la regién permitieron reducir los costos de transaccion y el desgaste politico del gobierno en
la relacion con el poder legislativo, al fortalecer y legitimar los proyectos de ley antes de remitirlos al
parlamento (Santos & Gugliano, 2015).
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3. PLANTEAMIENTO ANALITICO Y METODOLOGIA

La revision se aborda desde el afio 2008 por ser inicio de la Gran Recesion que convulsiond el
occidente desarrollado y consolidé un mundo mas multipolar con la emergencia econémica
de otros paises. Ese afio, ademas, marca el inicio de politicas de austeridad en Europa (que
contrastan, igualmente, con las politicas adoptadas en otras regiones del mundo), influyendo en
el debilitamiento de las INDS (Guardiancich & Ghellab, 2020)demographic and climate change as
well as globalization require timely responses from the actors involved in social dialogue and the
institutions charged with it, such as the national Economic and Social Councils (ESCs y provocando
cambios en su abordaje investigativo. Aunque muchos estudios sefialen que las dificultades de estas
instituciones ya se evidenciaban con anterioridad (Bordogna & Pedersini, 2013), hay consenso
en que la recesion acelero su deterioro. Ademads, ese afio asegura un buen niimero actualizado (y
actual) de contribuciones.

La pregunta de investigacién que guia el estudio es: ;Qué temas, metodologias y conclusiones
muestra la literatura cientifica sobre los CES desde 2008 a la actualidad? Naturalmente, la repuesta
a esta pregunta tiene importantes implicaciones para el autodiagnéstico y la evaluacién propios
de estas instituciones y para futuras investigaciones cientificas. Desde luego, los diversos entornos
institucionales de los modelos de capitalismo descritos en la seccion anterior seran tomados como
marco para responder a la pregunta y presentar los resultados finales del articulo.

El método elegido para la seleccion de la muestra es el Protocolo PRISMA (Moher, Liberati,
Tetzlaft, & Altman, 2009). Siguiendo sus pasos, en primer lugar, se realizé una busqueda en tres
bases de datos y se efectud el cribado de resultados basados en criterios de exclusion e inclusion.
Posteriormente, se analizé la distribucién temporal de los estudios, su localizacion geografica y los
disefios de investigacion empleados (Petticrew & Roberts, 2006). Finalmente, se realizo la sintesis
cualitativa de literatura partiendo de un enfoque de analisis tematico (Thomas & Harden, 2008). La
recopilacion de datos se desarrollo a partir de tres bases de datos internacionales relevantes, dos de
ellas generalistas (World of Science - WOS y Scopus) y la otra especializada en el ambito de la ciencia
politica (Political Science Database - PSD). Los criterios de inclusion y exclusion para seleccionar los
estudios de las bases de datos se muestran a continuacion:

CUADRO 1  CRITERIOS DE INCLUSION Y EXCLUSION EN LA BUSQUEDA DE LA LITERATURA

Investigaciones publicadas desde 2008 Editoriales, cartas, libros, capitulos de libros,
Investigaciones centradas en la tematica de los CES conferencias

Tipo de documento: articulo cientifico Estudios previos a 2008

Prioridad a los estudios procedentes de areas de Investigaciones centradas en INDS distintas a los CES,
investigacion de “Ciencias Sociales” que no los consideren como objeto de estudio.

Fuente: Elaborado por los autores.
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De acuerdo con las recomendaciones para una busqueda en bases de datos ofrecidas en Sunny y
Angadi (2017) las palabras clave se extrajeron de los tesauros de OIT y de UNESCO, como instrumentos
de representacion del conocimiento. Para asegurar la precision en la busqueda se utilizaron comillas
(“”) y se conectaron los términos mediante operadores booleanos (AND/OR/NOT). En el Cuadro 2
puede consultarse la ecuacidn establecida con cada base de datos.

CUADRO 2  ESPECIFICACIONES DE LA BUSQUEDA

Scopus  TITLE-ABS-KEY (“Economic and Social Council” AND NOT ecosoc) AND PUBYEAR > 2007 60
TITLE-ABS-KEY (“National Social Dialogue Institution” OR “National Social Dialogue Institutions” OR
“Social Dialogue Institutions” OR “Neocorporatism” OR “Neocorporatist”) AND PUBYEAR > 2007
Refinado por: TIPOS DE DOCUMENTOS: (ARTICLE)

WoS TS="Economic and Social Council” NOT ecosoc 58
TS=("National Social Dialogue Institution” OR “National Social Dialogue Institutions” OR “Social
Dialogue Institutions”) AND “Neocorporatism” OR “Neocorporatist”
Refinado por: TIPOS DE DOCUMENTOS: (ARTICLE) ANO DE PUBLICACION (2008-2021)

PSD “Economic and social councils” 103
(“National Social Dialogue Institution” OR “National Social Dialogue Institutions” OR “Social Dialogue
Institutions”) AND “Neocorporatism” OR “Neocorporatist”

Refinado por: TIPOS DE DOCUMENTOS: (ARTICLE). ANO DE PUBLICACION (2008-2021)

Fuente: Elaborado por los autores.

Siguiendo las fases de busqueda y revision de la literatura basadas en el procedimiento PRISMA,
los 221 articulos iniciales pasaron por multiples filtros (seleccion explicada en Anexo). En primer
lugar, se eliminaron los articulos repetidos en las bases de datos. Segundo, se leyeron los abstracts
y se aplicaron los criterios de inclusién/exclusién con un enfoque cualitativo para corroborar su
adecuacién temadtica (se eligieron solo investigaciones que incluyeran los CES dentro del analisis). Este
filtro arrojé un resultado de 44 articulos cientificos. Sin embargo, muchos de estos textos estudiaban
las INDS en general y mencionaban los CES de modo marginal. Una nueva seleccién cribo solo los
articulos centrados en los CES.

En total, son 22 los articulos que componen la base de datos sobre la que se ha trabajado. Como
sefialan Tranfield et al. (2003), siempre existe una tension entre los “beneficios estadisticos de incluir
un gran numero de estudios primarios y la realizacién de revisiones de alta calidad de un ntiimero
menor de estudios con el uso de criterios metodolégicos de inclusion y exclusién mas selectivos”
(Tranfield et al., 2003, p. 215). En este sentido, la revisién basada en muestras de estudios cualitativos,
a diferencia del meta-analisis de articulos cuantitativos, no necesariamente debe ser exhaustiva y
numerosa (Thomas & Harden, 2008), dado que se busca la explicacion interpretativa de los conceptos
y no la prediccién probabilistica. La "saturacion conceptual” no es la estrategia mas adecuada para
una sintesis de investigaciones cualitativas y, en este caso, ampliar la muestra con documentos que
estudiaban otras INDS y mencionaban marginalmente los CES hubiera desvirtuado los resultados.
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Establecer criterios para determinar si una investigacion cualitativa es “relevante” supone un reto (Engel
& Kuzel, 1992). La seleccion de la muestra final se baso en la validez interna del estudio, la pertinencia
de sus preguntas de investigacion y la calidad de su metodologia y sus datos y la adecuacion teérica.

Constituye un primer resultado significativo que, con criterios selectivos estrictos, la muestra se
reduzca a 22 articulos, pues pone de relieve las limitaciones en el analisis académico de este campo
especifico, cuyo estudio se ha concentrado en organismos internacionales (Molina & Guardiancich,
2017), instituciones gubernamentales nacionales (Pereira, 2020), y en algunos casos se ha presentado
en otros formatos, como ponencias (Carneiro & Gambi, 2018). Por tltimo, pese a su relevancia, se
descartaron estudios que escapan al marco temporal establecido (Angrist, 1999; Doctor, 2007), entre
otros criterios de inclusién/exclusion.

CUADRO3 NUCLEOS TEMATICOS EMERGENTES SOBRE LOS CES

1 Condiciones de éxito/fracaso 22 Factores que inciden en la eficacia (y condicionan el éxito) del CES.

2 Evaluacion eficacia 22 Criterios utilizados para evaluar la eficacia (relacionados con el éxito 0
el fracaso) del CES. Toma la forma de “respuestas”, “logros”, “impacto”
del CES.

3 Factores creacion 20 Factores que explican la creacion del CES.

4 Colaboracion proceso de 7 CES como herramienta de consolidacion del didlogo social y, en tltima

democratizacion instancia, la democracia en la década del 90.

5  Colaboracion proceso de 6 CES como parte del proceso de ampliacion de la UE y sus

europeizacion condicionamientos (gobernanza en red, modelo social europeo) en la

década del 90.

6 Impacto de la crisis economica 5 CES en el marco del impacto de la crisis econdmica de 2008.
7 Relaciones laborales/mercado 3 CES como institucion estrictamente de relaciones laborales.
de trabajo Mecanismo para fortalecer el didlogo tripartito y la gobernanza del

mercado laboral.

8 Coaliciones de poder 3 CES como arreglo institucional donde se cristalizan/manifiestan las
coaliciones de poder socioeconomicas y politicas. Constelaciones de
intereses, mas que las cuestiones institucionales u organizativas. Tipos
de alianza de clase.

9  Construccion hegemonias/ 2 Potencial comunicativo y dialogico del CES, con el fin de crear
CONSEeNsos discursos hegemanicos de coordinacion.

10 Articulacion con modelos de 2 Articulacion del CES con el modelo de capitalismo en el que se
capitalismo desarrolla.

11 Relacion con PE y PL 2 Formas especificas de cooperacion/articulacion entre el Ejecutivo/

Legislativo y el CES.

Fuente: Elaborado por los autores.
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Seleccionada la muestra, posteriormente se realizé un analisis de temas con el fin de detectar los
nucleos emergentes. La sintesis tematica (Noblit & Hare, 1998; Thomas & Harden, 2008) es adecuada
para analizar estudios cualitativos e implica, como primer paso, describir y agrupar los resultados de
los estudios primarios y, como segundo paso, ir mas alla de la mera exposicion tematica para generar
nuevas construcciones interpretativas. Asi pues, se codificaron los resultados de los estudios con
el apoyo del software cualitativo Nvivo 12, y se los categorizaron con el fin de detectar los ntcleos
tematicos potencialmente relevantes (Cuadro 3).

Identificados los tres nicleos mas recurrentes, se procedio a jerarquizar y agrupar nucleos similares,
los que implica la “traduccion” de conceptos de un estudio a otro (Thomas & Harden, 2008). Por
ejemplo, la capacidad de construir consensos (nucleo 9) se asocio a la eficacia del CES y la forma de
evaluarla. En ese sentido, se agruparon temas como sub-dimensiones de los tres ntcleos principales
(Cuadro 4, en Resultados), en una estructura de arbol jerarquica.

4. RESULTADOS

Los articulos que analizan los CES en Europa (Guardiancich & Molina, 2021; Hassel, 2009;
Regan, 2010), en Turquia (Celik, 2020) o en Corea del Sur (Kim & Van Der Westhuizen, 2017;
Yang, 2010) coinciden en sefialar un punto de quiebre en el analisis tras la crisis econémica de
2008, confirmando asi la adecuada eleccion del ano para iniciar la revisiéon. Segin esa dptica,
las instituciones asociadas al neocorporativismo competitivo gozaron de buena salud hasta la
crisis. Las politicas de austeridad aplicadas unilateralmente por los gobiernos y la debilidad de los
sindicatos pusieron en duda su validez. Logicamente este énfasis en la crisis econdmica es mucho
menor en los articulos que tratan sobre los CES de paises periféricos como, por ejemplo, Brasil
(Patschiki, 2016; Santos & Gugliano, 2015).

Respecto a su distribucién geografica, la mayoria de los articulos proceden de universidades
europeas. Universidades de Turquia presentan un menor nimero de publicaciones, y Corea del Sur y
Brasil se sitlan en un punto intermedio. La ausencia de estudios provenientes de los Estados Unidos
podria deberse a un escaso interés por las instituciones de coordinacidn extramercado.

Respecto a la distribucidén temporal, el afio 2010 registra un incremento de la investigacion,
estando el resto de los estudios distribuidos equilibradamente. Tres articulos son publicados en Acta
Politica, y solo dos en Journal of Industrial Relations, mientras que el resto se encuentra disperso. Los
propdsitos y enfoques de los estudios sobre los CES son variados. Sin embargo, escasean los articulos
que abordan la discusion tedrica sobre la institucion. Guardiancich y Ghellab (2020) y Guardiancich
y Molina (2021) intentan extraer generalizaciones de una muestra amplia de casos, y Regan (2010)
también busca superar la dicotomia tedrica entre los factores macroexdgenos y microendégenos que
inciden en la consolidacion de los CES. Pero es quiza Hassel (2009) quien va mas alla en este sentido,
al clasificar a los CES (y otras INDS) segtin categorias de corporativismo. Por el contrario, la mayoria
estudian experiencias concretas, discutiendo las condiciones que impulsaron la creaciéon de los CES
(Borzel, 2010; Borzel & Buzogany, 2010; Carneiro & Gambi, 2018; Cicek & Ogal, 2019), exponiendo
sus limitaciones (Celik, 2020; Cho, 2019; Kim & Van Der Westhuizen, 2017; Patschiki, 2016) y
fortalezas (Fashoyin, 2009; Han et al., 2010; Regan, 2010), evaluando su grado de eficacia (Santos
& Gugliano, 2015), las condiciones para su fortalecimiento (Grosse, 2010; Hassel, 2009; Spasova &
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Tomini, 2013), los desafios que afrontan en el mundo globalizado (Guardiancich & Ghellab, 2020) y
su relacion con los CES subnacionales (Inzunza-Canales, 2018; Pressacco & Rivera, 2015; Ramirez-
Séiz, 2013; Santos, 2016).

La mayoria de los estudios se centra en analisis basados en el campo de la ciencia politica,
aunque haya elementos analiticos tomados de la historia (Kim & Van Der Westhuizen, 2017), la
economia (Carneiro & Gambi, 2018), las relaciones laborales (Fashoyin, 2009) e incluso la filosofia
(Regan, 2010).

En cuanto a los casos de CES estudiados, estos suelen concentrarse en Europa: Dinamarca, los
Paises Bajos (Cho, 2019) e Irlanda (Regan, 2010) en Europa occidental; Bulgaria (Spasova & Tomini,
2013), Polonia y Estonia (Grosse, 2010), Polonia, Hungria y Rumania (Borzel & Buzogany, 2010) en
Europa oriental y central. Fuera de este continente, se estudian los casos de Brasil (Carneiro & Gambi,
2018; Patschiki, 2016; Santos & Gugliano, 2015), Corea del Sur (Han et al., 2010), Sudéfrica (Fashoyin,
2009) y Turquia (Celik, 2020; Cigek & Ogal, 2019), y comparaciones entre estos: Sudafrica y
Corea del Sur (Kim & Van Der Westhuizen, 2017); Italia, Corea del Sur y Brasil (Guardiancich
& Molina, 2021). Son escasos los estudios que realizan andlisis a nivel mundial (Guardiancich &
Ghellab, 2020), europeo (Hassel, 2009), o se concentran en analisis regionales, como el centro y
este de Europa (Borzel, 2010).

Respecto a los métodos de investigacion, en los articulos predominan los estudios de caso y las
metodologias cualitativas. Se han implementado estrategias interpretativas de los discursos de los
participantes (Regan, 2010), se recogen los desafios que las propias organizaciones identifican a nivel
nacional y global (Guardiancich & Molina, 2021), se describe la trayectoria histérica del didlogo
social nacional (Han et al., 2010) o las caracteristicas institucionales y normativas de la institucién
(Santos & Gugliano, 2015), pero no suelen realizarse andlisis cuantitativos de los CES, que solo se
limitan a aspectos parciales. El unico estudio que avanza en el andlisis cuantitativo de un CES es
la investigacion de Han et al. (2010), que evalua los resultados del CES surcoreano en funcién del
impacto negativo en el mercado laboral.

Son habituales, por el contrario, las técnicas etnograficas de recogida de datos, como la observacién
participante, las entrevistas en profundidad, las conversaciones informales y los cuestionarios
(Guardiancich & Ghellab, 2020; Regan, 2010); y el andlisis de los discursos escritos, las normas de
creaciéon y funcionamiento (Santos & Gugliano, 2015), las normas europeas que los impulsaron
(Grosse, 2010), las actas de reuniones y los acuerdos firmados (Regan, 2010) y otros documentos
(Ramirez-Sdiz, 2013). Los estudios también combinan técnicas: Santos (2016), por ejemplo, utiliza la
observacidn participante y el analisis documental; Guardiancich y Molina (2021) conjugan el analisis
de los resultados de la encuesta mundial de CES con estudios de caso detallados en Brasil, Italia y
Corea del Sur; Spasova y Tomini (2013) recurren a la revision bibliografica y al analisis de periddicos,
documentos oficiales nacionales y de la UE, y entrevistas semiestructuradas con representantes
sindicales, empresariales y expertos extranjeros.

Expuestos los aspectos generales de los estudios, se muestran a continuacién los resultados del
analisis tematico en torno a los tres nucleos recurrentes de interés de las investigaciones que emergen
de la revision de la literatura.
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CUADRO 4  NUCLEOS TEMATICOS DE LA LITERATURA CES Y SUBTEMAS ASOCIADOS
(CON LA CANTIDAD DE APARICIONES)

1 Factores creacion (20) Colaboracion proceso de democratizacion (7);
Colaboracion proceso de europeizacion (6).

2 Condiciones de éxito/fracaso (22) Impacto de la crisis econdmica (5);
Relaciones laborales/mercado de trabajo (3);
Coaliciones de poder (3);
Articulacion con modelos de capitalismo (2);
Relacion con PE y PL (2).

3 Evaluacion eficacia (22) Respuestas ante la crisis econdmica (5);
Resultados en el mercado de trabajo (3);
Construccion hegemonias/consensos (2);
Resultados en el proceso de democratizacion (7);
Europeizacion (6).

Fuente: Elaborado por los autores.

4.1. Factores que explican la creacion de los CES

Ha habido diversas “olas” de creacion de CES (Santos & Gugliano, 2015), como, por ejemplo, la
posterior a la Segunda Guerra Mundial y la consolidacién del Estado del Bienestar (Celik, 2020),
la relacionada con la transicion democratica en el centro y este de Europa o, a finales del siglo XX, la
vinculada al agotamiento del paradigma neoliberal en los paises periféricos, donde resultaba vital
ampliar la participacion social para paliar la crisis de representatividad.

La literatura revisada suele distinguir entre condiciones macroexdgenas y microenddgenas
como factores explicativos del nacimiento de los CES (Regan, 2010). Las primeras refieren a grandes
acontecimientos o presiones externas, como, por ejemplo, una crisis econémica o los requisitos de un
organismo internacional. El segundo tipo remite a las circunstancias politicas, sociales, econémicas
internas del pais y sus actores sociales. Desde luego, ambas dimensiones, exdgena y enddgena, dialogan
entre si, pero las investigaciones suelen privilegiar a una sobre otra.

Un primer grupo de autores se apoya en los factores macroexdgenos. En ese sentido, gran parte de
la literatura se centr6 en el grupo de CES creado para cumplir los requisitos de convergencia de la UE
en la década de 1990 (Spasova & Tomini, 2013). El nacimiento del CES de Turquia, por ejemplo, se
explica por la posibilidad, aunque remota, de incorporacién a la UE. Tanto Celik (2020) como Cicek
y Ogal (2019) sefialan que el CES y el Consejo Consultivo Tripartito fueron creados para adaptar el
didlogo social turco a las estructuras del modelo social comunitario. Durante la firma del Tratado de
Unién Aduanera en 1995, Turquia cred finalmente el CES.

La ampliaciéon de la UE hacia el este de Europa también promovié inauguraciones de diferentes
CES. Como parte de las condicionalidades europeas, los estados exsocialistas debieron crear espacios
institucionalizados de participacion de las organizaciones socioeconémicas como los CES. Segun
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Borzel (2010), esta adaptacion se incentivé mediante la asistencia financiera y técnica, y también
ofreciendo como ejemplo el Consejo Econémico y Social Europeo (CESE), instituciéon emblematica
del modelo social comunitario.

Las exigencias de la UE, sin embargo, no necesariamente involucraron a las organizaciones
socioecondmicas nacionales. Los casos de Polonia, Hungria y Rumania, Borzel y Buzogany (2010)
muestran que el proceso de adhesion dejé poco margen para la participaciéon de los agentes no
estatales, a menudo demasiado débiles. Grosse (2010) llega a conclusiones similares al estudiar la
creacion del CES en Estonia y la Comision Tripartita en Polonia. Su investigacion demuestra que
la institucionalizacion del didlogo social se tradujo en la mera transferencia de un gran volumen de
normativa comunitaria, cuya modificacién no estaba permitida a los actores locales.

Hassel (2009), por su lado, sostiene que, si bien el principal factor explicativo esta relacionado
con la adhesion comunitaria, en algunos casos los CES ya habian sido creados por los gobiernos
exsocialistas tras la caida del bloque soviético con el fin de postergar la pérdida de poder y, en
muchos casos, también para satisfacer las demandas de reforma econémica de las empresas en
fuerte expansion. En todos los casos, el Estado desempefé un papel fundamental en el impulso de
los CES, frente a organizaciones corporativas histéricamente débiles. En la misma linea, Spasova
y Tomini (2013) sostienen que la creacion del CES de Bulgaria responde a condicionalidades
de la UE!, pero también a circunstancias de los actores nacionales, en particular, el gobierno. El
“corporativismo ilusorio”, o “corporativismo ficticio” (Angrist, 1999), fue una salida institucional
destinada a legitimar el sistema, y las exigencias europeas, en muchos casos, fortalecieron estos
procesos incipientes.

El analisis de la creaciéon de CES en otras partes del mundo presenta mayor dispersion geografica
(Corea del Sur, Sudafrica, Brasil), pero también hacen una distincion entre factores macroexdgenos/
microendogenos. Han et al. (2010) apuntan que las principales razones para el nacimiento en 1998 del
CES de Corea del Sur, la Korean Tripartite Commission (KTC), fueron principalmente macroexdgenas,
aunque haya respondido también a causas politicas internas. Por un lado, en la crisis financiera de
1997 el FMI exigi6 al gobierno surcoreano la aplicacién de un paquete de reformas neoliberales a
cambio del rescate econémico. El gobierno creé asi la KTC para comprometer a los interlocutores
sociales en el cumplimiento de sus duras condiciones. Por otro, influy6 el proceso de “doble transicion”
surcoreano a la democracia y a la liberalizacién econdmica demandando un programa de reformas
avalado socialmente.

Al analizar comparadamente las razones de creacion de la KTC de Corea del Sur y del National
Economic Development and Labour Council (NEDLAC) de Sudafrica, Kim y Van Der Westhuizen
(2017) sefialan la confluencia de factores internos y externos. En Corea del Sur, las grandes empresas,
criticadas por ser responsables de la crisis de 1997-1998, apoyaron la creacién de la KTC como
una forma de demostrar la voluntad de compartir la carga y también como una oportunidad para

promover reformas liberalizadoras. Los sindicatos surcoreanos también apoyaron la creacion de la

! Los autores sefialan que la OIT fue ain mas relevante que la UE en el primer lustro de la década de 1990. La UE no ingresé con fuerza
en la region hasta 1997.
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KTC por el temor a ser excluidos de la politica econdmica. En Sudafrica, los trabajadores negros y
los de sectores como el metaltrgico y el minero elaboraron un diagnoéstico similar con respecto al
NEDLAC. Los autores destacan también factores externos. Tras la democratizacion ambos paises
enfrentaron presiones de la OIT y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) para crear y fortalecer las INDS. Se habria producido una extensién del corporativismo
competitivo a nivel mundial, no solo en Europa occidental.

La creacion del CDES de Brasil se explica exclusivamente por factores enddgenos. Carneiro
y Gambi (2018) sefialan que la crisis de legitimidad de la democracia representativa brasilefa,
producto de la desigualdad, la pobreza y el desempleo a fines del siglo XX, llevaron a un intento
de ampliar la participacion a través del didlogo social institucionalizado, lo que ocasion6 el
nacimiento del CDES en 2003. Santos y Gugliano (2015) concuerdan en el agotamiento del
paradigma neoliberal en Brasil y la necesidad de mayor participacion, ya plasmada en la creacién
de conferencias, CES subnacionales (Santos, 2016) y otros foros participativos. Patschiki (2016)
coincide en senalar la crisis de representacion, pero, desde un enfoque marxista, introduce también
un factor econémico: el empresariado paulista apoy6 la creacion del CDES como herramienta
destinada a consolidar el neocorporativismo competitivo e incidir en la politica econémica del
gobierno. Carneiro y Gambi (2018) matizan estas afirmaciones, seialando que el gobierno de Luiz
Indcio Lula da Silva, de extraccion obrera, buscé en el CDES una herramienta para articular los
intereses de las élites politicas y econdmicas, y asi aumentar la fortaleza del gobierno del Partido
dos Trabalhadores (PT). Este énfasis mayor en los factores internos va en la linea de Variedad
de Capitalismo periférico, que Bizberg y Théret (2012) denominaron “de administracién estatal
y volcado hacia el mercado interno”, donde el Estado brasilefio habria buscado coordinar una
coalicion social neo-desarrollista.

4.2. Factores que inciden en la eficacia de los CES

Hay consenso en la literatura revisada acerca de que los incentivos externos — como las
condicionalidades de la UE (Hassel, 2009) o la presion del FMI (Han et al., 2010) — suelen diluirse con
el tiempo. Por esa razon, la eficacia de los CES, y su sostenibilidad en el tiempo, estd mas condicionada
por los factores internos, entre los que destacan generalmente los enumerados por Avritzer (2008):
el disefio institucional, la organizacién de la sociedad civil y la voluntad politica del gobierno para
facilitar la participacion. Uno de estos factores, o una combinacién de ellos, suele explicar la eficacia
de los CES segun la literatura.

Para Guardiancich y Ghellab (2020)demographic and climate change as well as globalization
require timely responses from the actors involved in social dialogue and the institutions charged
with it, such as the national Economic and Social Councils (ESCs y Guardiancich y Molina (2021) la
eficacia delos CES depende de la capacidad organizativa del organismo (liderazgo de sus autoridades,
dotacion de presupuesto, formacion técnica del personal, etc.), de las caracteristicas de los actores
corporativos (capacidad organizativa, motivaciones, confianza y equilibrio de poder entre ellos) y,
fundamentalmente, de la voluntad del gobierno para promover al CES como parte del proceso de
elaboracion de politicas publicas sustantivas, lo que refleja el verdadero rol de la institucion en el
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dialogo social. Guardiancich y Ghellab (2020) muestran que desde la crisis de 2008 fue habitual,
sobre todo en la Unién Europea, que el gobierno recurriera a la unilateralidad considerando que el
didlogo social era ineficaz para procurar respuestas rapidas en la resolucién de problemas sociales.
A la unilateralidad gubernamental se sumé el declive de la densidad sindical y empresarial, la falta
de confianza entre los interlocutores sociales, la descentralizacion de la negociacion colectiva y la
preferencia de los actores por la presion informal, lo que también impactd negativamente en la eficacia
de muchos CES en los altimos afios.

Pese a la coyuntura, destaca la eficacia de los CES del norte de Europa. Cho (2019) muestra que
los CES de Dinamarca y los Paises Bajos son exitosos por su larga tradicién institucional, la confianza
mutua entre las partes, la fortaleza de los actores sociolaborales y el respeto por parte del gobierno
a los resultados del debate. Pero también sefala una serie de factores de riesgo: la automatizacion
del trabajo, la polarizacién de los ingresos, el aumento de los trabajadores informales, temporales y
migrantes, y una red de seguridad social insuficiente.

Regan (2010), por su parte, estudia el NESC de Irlanda desde un original enfoque discursivo-
procedimental habermasiano, que se aleja de las explicaciones tipicas de la eficacia de los CES. Su
estudio resalta el limite de las explicaciones exdgenas (la entrada de Irlanda en la UEM no incidié
en la institucionalizacién del didlogo social), y de los factores enddgenos que solo se centran en la
organizacion, voluntad y fortaleza de los sindicatos, los empresarios y el gobierno, dado que, incluso
en un pais con un modelo de relaciones laborales descentralizado, el NESC fue eficaz. Para Regan,
lo que permitid el éxito del NESC fue la construccién de un discurso politico de coordinacién
efectivo. Las ideas de “competitividad” y de “pequefia economia abierta” constituyeron objetivos
estratégicos que apuntalaron una hegemonia ideoldgica después de la crisis econdémica de 1987,
orientaron la coordinacion econémica de los actores del mercado laboral, permitieron al gobierno
desarrollar una gestion estratégica de las relaciones laborales y consolidaron al NESC como la
principal INDS del pais.

Por el contrario, los estudios sobre Europa oriental subrayan la ineficacia de los CES y buscan
explicarla apuntando al predominio desmedido del gobierno en el didlogo social y la persistente
debilidad de los interlocutores sociales, especialmente los sindicatos. El estudio de Estonia y Polonia
ha llevado a concluir que las nuevas INDS estuvieron determinadas por los rasgos basicos de la
cultura socialista y el modelo de Estado centralista, y esto favoreci6 generalmente los viejos métodos
de gobierno, la gestion jerarquica de las politicas publicas y la absorciéon gubernamental de las INDS
(Borzel, 2010; Grosse, 2010). Hassel (2009) también confirma las disfuncionalidades de los consejos
de Europa oriental, sefialando que estan ausentes dos condiciones necesarias que, por el contrario,
si se mantuvieron en Europa occidental hasta hace pocas décadas: la dependencia del gobierno de la
cooperacion sindical y, en paralelo, la sustantiva capacidad de los sindicatos para cooperar.

En contraste, al analizar el CES de Turquia, Celik (2020) concluye que fue principalmente el
disefo institucional lo que determind su ineficacia. Es una institucién “de papel” debido a la falta
de obligacién legal del gobierno en su convocatoria, la desigual composicién del pleno yla ausencia de
reglamento interno. El disefio institucional es considerado también por Guardiancich y Ghellab (2020),
por Guardiancich y Molina (2021) y por Santos y Gugliano (2015), quienes afiladen la importancia de
los recursos, procedimientos claros de toma de decisiones claros y un mandato legal.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 56(4): 465-487, jul. - ago. 2022

Ar7



RAP | Consejos econémicos y sociales. Una revision de a literatura centrada en su eficacia y evaluacion

En su estudio de la KTC de Corea del Sur, Han et al. (2010) sefialan que la intervencién de los
sindicatos en la institucion estuvo condicionada por la exclusién histérica de los trabajadores en la
toma de decisiones publicas, la fragmentacion del movimiento obrero y una estructura de negociacion
colectiva descentralizada. El gobierno desestimé de forma unilateral muchos de los acuerdos
alcanzados en la KTC y ademas las uniones empresariales obviaron el foro. Ese desequilibrio de poder
entre los interlocutores sociales también fue identificado por otros autores como responsable de la
ineficacia del KTC (Cho, 2019; Guardiancich & Molina, 2021). Ademas, Kim y Van Der Westhuizen
(2017) anadieron como limitaciones el impacto de la globalizacién y la mayor flexibilidad del mercado
laboral, sumado a la incapacidad de los sindicatos de organizar el creciente nimero de trabajadores
eventuales e incluirlos en las instituciones corporativas.

En Sudafrica, al igual que en Corea del Sur, la influencia de los trabajadores disminuyé
progresivamente. Para Kim y Van Der Westhuizen (2017), el NEDLAC, siguiendo el mismo patrén
que la KTC, no hizo mas que institucionalizar el equilibrio de poder asimétrico entre los actores
y, cuando no fue utilizado por el gobierno y las empresas para legitimar un programa econdémico
neoliberal, la institucion fue excluida del proceso politico consolidando un corporativismo ilusorio.

En el caso de Brasil, Carneiro y Gambi (2018) y Patschiki (2016) sostienen que, al asumir Luiz
Inécio Lula da Silva la presidencia en 2003, el sector empresarial entendié que la presion sobre las
politicas socioecondmicas podia ejercerse a través del CDES. El nuevo gobierno, mas inclinado al
interés de los trabajadores, fortalecié las INDS en general, como el Foro Nacional del Trabajo (FNT)
o el Consejo Deliberativo del Fondo de Amparo al Trabajador (CODEFAT), donde los sindicatos y
el Estado tenian mayor presencia, pero privilegié al CDES como la institucién clave para consolidar
una alianza con los industriales paulistas que permitiera construir una agenda de desarrollo mas
amplia. Ambos factores (apoyo del gobierno y de empresas industriales poderosas) convirtieron a
la institucién, al menos en su primer periodo, en un instrumento de relativa importancia para
alcanzar consensos que, pese a sus escasas propuestas concretas, acercaron posturas entre las élites
politicas y econémicas. No obstante, como sefiala Carneiro y Gambi (2018) la eficacia del CDES
dependid en extremo de la voluntad del ejecutivo, lo que hace que Guardiancich y Molina (2021)
identifiquen al CDES como un caso ejemplar de vulnerabilidad politica. Santos y Gugliano (2015)
afladen que su eficacia fue condicionada también por un defectuoso disefio institucional y una
baja capacidad de las organizaciones socioeconémicas, en particular los movimientos sociales y
los sindicatos.

4.3. Evaluacion de la eficacia de los CES

La literatura revisada coincide en la importancia de demostrar los logros de los CES. Para Guardiancich
y Molina (2021) y Santos y Gugliano (2015) es necesario mejorar las técnicas para evaluar la eficacia
de las instituciones, pues existe un vacio metodolédgico en este sentido.

El significado de la eficacia de un CES presenta ciertos contrastes. Para Guardiancich y Molina
(2021) los CES pueden ser evaluados como estructuras de representacion de intereses, es decir,
observarse a la luz de su grado de “inclusividad” (qué actores estan representados) y su grado de
representatividad (si las organizaciones reflejan de forma cabal a los trabajadores, los empresarios
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y la sociedad civil en su conjunto). Esto permite valorar la calidad democratica de los procesos de
consulta y participacion. Esta dimension de la eficacia es considerada en el caso del CES turco, en
el cual se destaca la desigual composicion del pleno (Celik, 2020), y es subrayada particularmente
en el CDES de Brasil, donde la sobrerrepresentaciéon del sector industrial paulista (Santos, 2016;
Santos & Gugliano, 2015). En esta linea, Carneiro y Gambi (2018) concluyen que la institucién no
fue exitosa para superar la crisis de la democracia representativa. Por el contrario, desde un enfoque
marxista, Patschiki (2016) concluye que el CDES tuvo una eficacia negativa pues contribuyo a la
construccién de la hegemonia necesaria para implementar contrarreformas neoliberales en el marco
de un gobierno afin a los trabajadores.

Sin embargo, la mayoria de los autores revisados se centran en la influencia de los CES en el
proceso de elaboracién de politicas, mas que en la representatividad de los interlocutores sociales,
aunque ambas dimensiones estén entrelazadas. Guardiancich y Molina (2021) consideran mas
importante la “legitimidad de resultado™: la capacidad de los CES para intervenir en la resolucién
de problemas publicos. Esta capacidad puede evaluarse, sin embargo, desde diferentes dimensiones.
La primera refiere a la “eficacia instrumental o politica’, el grado de traduccién de las opiniones y
recomendaciones del CES en politicas publicas concretas. La segunda es la “eficacia de la agenda’,
que evalua la capacidad de influir en los temas publicos, los partidos politicos y los gobernantes. La
tercera dimension refiere la “eficacia analitica’, la capacidad del CES y los interlocutores sociales de
analizar de forma rigurosa los problemas y proporcionar recomendaciones valiosas al Estado y la
sociedad. Los autores subrayan que la primera dimension de la eficacia suele estar limitada por el
escaso poder con el que cuentan la mayoria de los CES.

La eficacia instrumental es la mas evaluada por la literatura. Cho (2019) valora el éxito del CES de
Dinamarca por su capacidad de fijar las condiciones del mercado laboral, y del SER de los Paises Bajos
por su éxito en la codeterminacion de las politicas de competitividad desde la década de los ochenta. A
lahora de evaluar el NESC irlandés, Regan (2010) sostiene que los diversos acuerdos de colaboracion
social y documentos elaborados desde 1987 permitieron elaborar estrategias consensuadas de accién
colectiva entre el gobierno y los actores.

Bajo el mismo enfoque, Hassel (2009) concluye que los resultados de los procesos de consulta
en Europa oriental no condujeron en general a una regulacion sustantiva. Borzel y Buzogany (2010)
analiza la participacion de los CES de Polonia, Hungria y Rumania en la aplicacion de las politicas
medioambientales dela UE, demostrando la poca efectividad de estos organismos. Grosse (2010) muestra
la incapacidad para incidir en las diversas politicas y leyes necesarias en Polonia y Estonia en el proceso
de adhesion ala UE. Spasova y Tomini (2013) confirman también la escasa influencia del CES bulgaro.

En el mismo sentido, Celik (2020) estima que el CES turco se convirtié en una institucion
disfuncional y simbdlica, inoperante en las enmiendas constitucionales de 2010, los cambios en las
leyes sindicales en 2012 o la crisis econémica de 2018.

Han et al. (2010) indican que la KTC de Corea del Sur no fue eficaz en la generacion de acuerdos
para fortalecer la seguridad del empleo, y tampoco redujo el antagonismo entre los sindicatos y los
empresarios. Kim y Van Der Westhuizen (2017) llegan a conclusiones similares. Su comparacién
entre la KTC y el NEDLAC sudafricano busca medir la influencia de ambas instituciones en las leyes
parlamentarias y las politicas socioeconémicas del gobierno mas relevantes de los ultimos afos,
demostrando su ineficacia.
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En el caso del CDES de Brasil existen disensos acerca de su grado de eficacia instrumental.
Carneiro y Gambi (2018) y Patschiki (2016), aunque resaltan el sesgo a favor de las empresas y del sur
mas desarrollado, destacan el éxito del CDES en la construccion de consensos de tipo corporativista
competitivo. Santos y Gugliano (2015), por el contrario, concluyen que entre 2003 y 2012 la influencia
del CDES fue muy limitada en el proceso de elaboracién de politicas publicas. Santos (2016) evalta
la incidencia del CDES de Rio Grande do Sul (CDES-RS) en comparaciéon al CDES nacional, no solo
en su eficacia instrumental, sino también evaluando su eficacia de agenda, aspecto poco considerado
por los estudios revisados. Ambas instituciones demuestran una capacidad limitada de incidir en la
agenda y la elaboracion de politicas publicas.

5. DISCUTIENDO UN TEMA DESCUIDADO POR LA LITERATURA CIENTIFICA: QUE CONDICIONA LA
CREACION Y EXITO DE LOS CES, COMO EVALUAR SU EFICACIA

Pese ala extendida presencia mundial y la valoracion positiva que muchos organismos internacionales
e interlocutores sociales realizan sobre los CES, son pocos los articulos académicos centrados en su
estudio especifico, y a menudo son analizados entre una generalidad de INDS. Aplicando criterios
de inclusion y exclusion selectivos (Tranfield et al., 2003), la sintesis cualitativa se realizé sobre un
numero limitado de estudios de alta calidad, con el fin de alcanzar resultados significativos (Thomas
& Harden, 2008). En cualquier caso, es elocuente la importante laguna en la investigacién académica.

El presente estudio solamente seleccioné articulos cientificos, sin tener en cuenta la literatura
“gris” de OIT o el Programa EUROsociAL+ de la UE, asociaciones internacionales de CES (AICESIS,
CESALGC, etc.) o los propios CES nacionales. Esto evita el sesgo de estos organismos con intereses
que obviamente exceden la generacién de conocimiento.

Basado en la aplicacién del Protocolo PRISMA (véase el Anexo) y el posterior analisis tematico, se
detectaron tres nucleos emergentes en la literatura académica sobre los CES: los factores que explican
su creacion, los que condicionan su eficacia y, por ultimo, los criterios que determinar el éxito o el
fracaso de estas instituciones. Como sefiala (Tranfield et al., 2003), los resultados de una revisién
de tipo cualitativa permiten un desarrollo conceptual mas alla del logrado por un estudio empirico
individual. Nuestros resultados son utiles en ese sentido, pues permiten una ponderacion general de
multiples y muy diferentes casos, y ademas serviran a los “creadores de politicas” y de instituciones
de este tipo, como los CES existentes y los nuevos CES de Argentina y Costa Rica, creados durante
la dificil coyuntura de la pandemia.

CUADRO5  NUCLEOS TEMATICOS DE LA LITERATURA CES Y PRINCIPALES EJES DE DEBATE

1 Factores creacion i) Exdgenos; ii) Endogenos.

2 Condiciones de éxito/fracaso i) Disefo institucional; ii) Capacidad de organizacion de la sociedad
civil; i) voluntad politica del gobierno para facilitar la participacion.

3 Evaluacion eficacia Predominantemente “eficacia instrumental” en politicas y leyes,
aunque dispersion en su significado.

Fuente: Elaborado por los autores.
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Con respecto al primer ntcleo, la revision muestra que, cuando el origen del CES es producto de
incentivos externos, la experiencia resulta fallida. Los factores ex6genos determinaron el nacimiento
de los CES de Europa oriental (Borzel, 2010; Borzel & Buzogany, 2010; Grosse, 2010; Spasova &
Tomini, 2013), Turquia (Celik, 2020; Cigek & Ogal, 2019), Corea del Sur (Cho, 2019; Han et al., 2010)
y Sudafrica (Kim & Van Der Westhuizen, 2017). Estos estudios, ademas, apuntan a que los CES fueron
promovidos como un mecanismo para implementar reformas econdmicas ortodoxas e instituciones
de la democracia liberal, en un intento de impulsar un modelo de capitalismo angloamericano sobre
la “tabula rasa” del colapso del comunismo o de regimenes dictatoriales, que no tuvieron en cuenta
las instituciones existentes ni los condicionantes previos de estos paises. La extension de la economia
liberal a fines del siglo XX en las regiones periféricas se valié paradéjicamente de los CES, asociados a
las economias de mercado coordinadas, un hecho disfuncional que ha puesto de manifiesto este trabajo.

Los incentivos exdgenos de la UE o del FMI para involucrar a los actores corporativos en las
decisiones publicas se agotaron rapidamente una vez creados los CES, lo que evidencia también
los limites de “exportar” instituciones propias de otros modelos de capitalismo. En estos casos, el
nacimiento del CES fue una “politica sobre el papel”, lo que redundé en un corporativismo y un
CES “ilusorios”, no generando interés en el gobierno ni en los agentes sociales, ni siquiera en la
investigacién académica.

La creacion enddgena no asegura necesariamente la fortaleza y el éxito de los CES. Sin embargo,
se observa un mayor cardcter prescriptivo de la endogenia sobre la exogenia. La creacion por factores
enddgenos de los CES de los Paises Bajos (Cho, 2019), Irlanda (Regan, 2010) y Brasil (Patschiki, 2016,
y otros) dan cuenta de trayectorias mas solidas y duraderas.

El contexto de creacion del CES no es lo tinico que incide en su éxito o fracaso, también otros
factores influyen su eficacia. La mayoria de los analisis destacan la importancia fundamental del
apoyo politico y el poder de los interlocutores socioecondémicos, en especial, los sindicatos. Gobierno
necesitado y sindicatos fuertes son la clave de instituciones corporativas funcionales (al menos en el
mediano plazo). De hecho, la debilidad de los sindicatos de Europa oriental (Spasova & Tomini, 2013),
Corea del Sur (Han et al., 2010), Brasil (Patschiki, 2016) y Sudafrica (Kim & Van Der Westhuizen,
2017) se profundizo debido a las desregulaciones y liberalizaciones que el corporativismo competitivo
ha facilitado con el concurso de los propios CES.

No obstante, la forma en la que ha evolucionado la literatura y sus focos con respecto a los factores
condicionantes muestra diferencias. Al hablar de la debilidad de los CES, los articulos que hacen anélisis
a nivel mundial (Guardiancich & Ghellab, 2020; Guardiancich & Molina, 2021) y europeo (Molina &
Miguélez, 2013; Regan, 2010), y excepcionalmente Corea del Sur (Kim & Van Der Westhuizen, 2017),
le asignan una importancia sustancial a la crisis internacional, que configuré un contexto proclive a
la unilateralidad gubernamental y a la erosion del poder sindical. Esto difiere, no obstante, cuando
se analizan paises periféricos, donde el peso explicativo de la crisis es menor.

En la mayoria de los estudios, el disefio institucional de los CES reviste poco interés, y no es un
factor tenido en cuenta, o es considerado de forma parcial (Celik, 2020; Guardiancich & Ghellab,
2020; Guardiancich & Molina, 2021; Santos & Gugliano, 2015). Esto contrasta con la preocupacién
de los organismos internacionales por que los CES nacionales tengan un “buen disefio” institucional
(Organizacién Internacional del Trabajo, 2021), emulando, por ejemplo, el disefio del CESE europeo
(Spasova & Tomini, 2013). El resultado alerta sobre las estrategias de los organismos internacionales
basadas excesivamente en la normativa.
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La literatura abandono ciertas dimensiones sobre los factores de éxito del CES. Aunque los
estudios mencionan con frecuencia que el CES es una institucion tipica del capitalismo coordinado
(Hall & Soskice, 2001), la relacién del CES con el modelo de capitalismo en el que esta inserto esta
poco estudiada (Hassel, 2009; Patschiki, 2016). La mayoria de la literatura analizada se enfoca en
explicaciones de éxito/fracaso de corto-mediano alcance, como la voluntad coyuntural del gobierno
o lainfluencia de los sindicatos y los empresarios. No obstante, estos factores dependen en gran parte
de los condicionamientos y la trayectoria historica del modelo institucional de capitalismo de cada
pais. Falta una mayor problematizacion (constituyendo una de las lagunas de investigacion detectadas)
sobre como operan los CES “importados” desde economias coordinadas hacia economias exsocialistas
o hacia tipos divergentes de capitalismo periférico latinoamericano (Bizberg, 2014; Bizberg & Théret,
2012). La implementacion acritica provoca, en el mejor de los casos, la irrelevancia del CES y, en el
peor, la profundizacion de disfuncionalidades y complementariedades negativas.

Relacionado con lo anterior, pocos estudios han mostrado interés por una perspectiva de
cristalizacion institucional de coaliciones de poder. En los CES, como en cualquier institucion estatal
(Poulantzas, 2007), también se manifiestan los conflictos entre clases. El analisis de Han et al. (2010)
enfatiza coaliciones de este tipo entre Estado y empresarios (con exclusion de los trabajadores) en
Corea del Sur, que se conformaron en la etapa dictatorial y se institucionalizaron en el CES. En Brasil,
la sobrerrepresentacion empresarial en el CDES (Patschiki, 2016) reprodujo el peso tradicional del
sector industrial paulista en las politicas economicas desde la posguerra (Bizberg & Théret, 2012). Estos
analisis permiten profundizar en los “factores de éxito/fracaso” mas alla de la coyuntura, haciendo
foco en el modelo de capitalismo y las coaliciones de poder historicas que sustentan o limitan al CES.

El tercero de los nucleos temadticos se relaciona con el interés en definir qué se entiende por
eficacia de un CES, y cudl es la forma de evaluarla. Con algunas excepciones, la mayoria de los
estudios revisados consideran a la eficacia desde un punto de vista instrumental, su capacidad para
incidir en la elaboracion de politicas. En ciertos casos, este enfoque casi exclusivo se relaciona con la
preocupacion por establecer criterios para evaluar la eficacia de los CES y para demostrar “logros”
a pesar del impacto de la crisis de 2008 (Guardiancich & Ghellab, 2020; Guardiancich & Molina,
2021). Se suele dejar de lado la eficacia en la representacion/inclusividad, y las eficacias de andlisis y
agenda. Sin embargo, este enfoque excluyente no contempla los limites que tienen los CES, sobre todo
en paises que no cuentan con una tradicion solida de instituciones de coordinacion extra-mercado.

Fijar qué es “eficacia instrumental” presenta complicaciones. La eficacia del CES se expresa
indistintamente como "respuestas”, “resultados’, "impactos”, etc. Se ha evaluado desde el potencial
deliberativo en el caso irlandés (Regan, 2010) a su capacidad para fortalecer la democracia en la
experiencia brasilefia (Carneiro & Gambi, 2018). Los casos de Europa del Este y de Turquia se han
analizado en el marco del proceso de europeizaciéon (Borzel, 2010; Borzel & Buzogany, 2010; Celik,
2020; Cigek & Ogal, 2019; Grosse, 2010; Spasova & Tomini, 2013), y su efectividad se observa bajo esa
perspectivay en un periodo histérico especifico. Habiendo cumplido los CES con los condicionamientos
europeos (y fracasado en el resto de sus objetivos formales), dejaron de interesar a la literatura. El analisis
delos resultados de los CES de Sudafrica (Kim & Van Der Westhuizen, 2017) y Corea del Sur en relacion
al mercado de trabajo (Han et al., 2010) también dan cuenta de una interpretaciéon multiple de la eficacia
instrumental. Este cardcter difuso o ambiguo del concepto de eficacia es producto, en muchas ocasiones,
de las elevadas expectativas de la institucion, entendiendo que el CES puede resolver problemas tan
diferentes como la baja participacion politica o la precariedad laboral.
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En suma, una agenda futura de la investigacion sobre los CES deberia fortalecer las comparaciones
entre la creacion enddgena y exdgena, indagar en la relacion del CES con el modelo de capitalismo,
incorporar en su analisis a las coaliciones de poder y, por ultimo, profundizar en los criterios para

evaluar la eficacia de estas instituciones.

6. CONCLUSIONES

El trabajo de revision realizado ha permitido evaluar e identificar las principales contribuciones
cientificas a un tema poco trabajado por la literatura académica, pero que, paraddjicamente, ha sido
muy abordado por gobiernos y organismos internacionales. En ese sentido, no sélo se contribuye
al ambito académico realizando una sintesis de resultados, conclusiones y lagunas de investigacion
para futuras agendas investigadoras, sino que el estudio dialoga también con decisores publicos,
organizaciones socioecondmicas y organismos internacionales interesados en el CES.

La primera conclusion apunta a que la creaciéon endégena no necesariamente asegura el éxito
del CES, pero se ha mostrado que, por el contrario, la presién exdgena solo produjo CES “sobre el
papel”. En segundo lugar, el estudio de los “factores de éxito/fracaso” del CES debe prestar atencién a
las condiciones de éxito descritas por la literatura, pero también al tipo de capitalismo (mas cercano
al liberalismo o a la coordinacidn estratégica), a las complementariedades institucionales del pais y a
las diversas coaliciones de poder que lo sustentan. Nuestro trabajo muestra que el tipo de capitalismo
combinado con la trayectoria histérica, la voluntad y la fortaleza de los actores protagonistas del
dialogo social (y sus coaliciones de poder) son factores cruciales de su éxito.

En tercer lugar, el trabajo realizado nos permite afirmar que la evaluacion del grado de éxito de un
CES deberia contemplar las peculiaridades propias de cada pais. Analizar exclusivamente la eficacia
del CES en términos de su intervencion en el proceso de elaboracién legislativa y de politicas publicas
estratégicas puede arrojar resultados negativos y, a menudo, equivocados. La institucionalizacién
del didlogo social es un proceso de aprendizaje que ademads no tiene porqué buscar alcanzar el ideal
propuesto por el modelo social europeo. En ese sentido, la parcial indefinicién del concepto de eficacia
puede ser favorable, aunque permanezca el inconveniente de la ambigiiedad. Las evaluaciones que
se enfocan en la capacidad de los CES para construir acuerdos discursivos compartidos (Irlanda y
Brasil) o en la capacidad de brindar bienes publicos intangibles miden resultados de eficacia mas
“humildes” segtin el estandar de los paises socialdemocratas y capitalistas continentales de Europa,
pero al mismo tiempo mas adecuados a las circunstancias de la gran mayoria de los paises periféricos.
En suma, no hay un papel univoco que deba cumplir el CES en el desarrollo de un pais, y este papel,
en todo caso, debe contemplar un proceso de aprendizaje que lleva tiempo.

Por ultimo, el trabajo realizado permite a los académicos, expertos y actores involucrados una
seleccion critica de los criterios que pueden aplicarse en la evaluacion y fortalecimiento de la eficacia
de los CES teniendo en cuenta el entorno (y trayectoria) institucional del pais. Podemos afirmar
que los nuevos CES creados recientemente por los gobiernos de Argentina y Costa Rica, al ser de
creacion endogena han dado un primer paso favorable. Este trabajo puede constituir para estos y

otros proyectos una buena guia de factores a contemplar y, sobre todo, a evitar.
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