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Message from Australian Aid

 As a growing middle-income country, the Philippines faces many 
challenges in keeping pace with the development needs of its people. Social 
sector reforms that establish people’s fundamental human rights, clarify the 
����������������������������������������������������������������������������
��ϐ�������������������������������������������������������������������������������
the foundations of a democratic, accountable and well-performing society.
 The four cases presented in this volume on anti-violence against 
women and children, reproductive health, freedom of information and 
education reform provide insights into the mix of analytical work, coalition 
building, struggle and perseverance that are needed by committed reformers 
and their supporters to achieve the reforms that they wish for.
 The process by which reform takes place depends on the complex 
interaction of many factors: reform leadership at the highest level; a motivated, 
����Ǧ���������������������������������Ǣ������������������������������Ǧ�������
case and positive media coverage; and public support. Coalitions that fail to 
bring these elements together are unlikely to succeed.
 This is the second volume of reform cases documented by The Asia 
Foundation supported by Australian Aid and other partners. The social 
sector cases presented in this volume complement the economic reform 
������ ��������� ���Built on Dreams; Grounded in Reality published in 2011. 
Taken together the two volumes constitute an invaluable guide to all who are 
actively involved or interested in how the process of reform takes place in the 
Philippines.
 Australian Aid’s partnership with The Asia Foundation in the 
Philippines, through the Coalitions for Change initiative, seeks to build on the 
�����������������������������������������������ϐ�����������������������������
���������������������������������������������ϐ�������	������������������������
the poor.
� ���� ���������������� ���� ������������� ��� ���� ���� �������� ��� ����
research team who have brought this readable yet analytically rigorous 
volume to life.
            Elaine Ward

Acting Minister Counsellor
Australian Aid - Philippines
April 2013
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�������������ǡ� ���� ���� �������� ������� ��� ����������� ����������� �������������
and foster sustainable economic growth.  In 2011, the Australian Agency for 
��������������������������ȋ��������������Ȍ���������	����������������������
Coalitions for Change to foster sustainable reforms through networks and 
coalitions in across  Australian Aid’s Philippine portfolio comprising education, 
����������������������ǡ������������������������ǡ��������ϐ���������������Ǥ��
 This book is part of the Foundation’s goal of contributing to better 
�����������������������������������Ǥ�������ʹͲͳͲ������	���������������������
Paper, Thomas Parks and William Cole outlined how to translate the concepts 
underlying political settlements into principles, strategies, and guidelines for 
�������������������������������������������������������������������������Ǥ�����
ʹͲͳͳǡ�������������������������������������������ǡ�����	��������������������
Built on Dreams, Grounded in Reality: Economic Policy Reform in the Philippines, 
a volume of seven case studies on Philippine economic policy reforms.  In May 
2012, Jaime Faustino proposed a development entrepreneurship model that 
�������������������������������������������������������������������������������
���ϐ����ǲ�����������������ǡ���������������������ǳ��������Ǥ
 This book shifts focus from economic policy reform to the campaigns 
of leaders, networks, and coalitions in social sector reform.  It explores ways 
in which local leaders and coalitions act politically to achieve institutional and 
policy reform in the social sector in the Philippines.  We hope that lessons 
����� ����� ����� ����� ��� ������� ��� ���� ����� ��� ������ �������� �������������ǡ�
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�������������������������������������ϐ��������������������������������������
	������������ϐ����Ǥ

Steven Rood, Ph.D.
Country Representative
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The Asia Foundation

���ϐ��������������������

The Asia Foundation ��� �� ������ϐ���
�������������� ������������ �������������
committed to improving lives across a 
dynamic and developing Asia. Informed by 
six decades of experience and deep local 
expertise, our programs address critical 
issues affecting Asia in the 21st century—
governance and law, economic development, 
women’s empowerment, environment, and 
regional cooperation. In addition, our Books 
for Asia and professional exchange programs 
are among the ways we encourage Asia’s 
continued development as a peaceful, just, 
and thriving region of the world.

 
The Developmental Leadership Program 
(DLP) is an international research initiative 
committed to promoting internal learning 
and to improving effectiveness and 
��������������������������ϐ�������������Ǥ

���ǯ�������������������������������������������
that drive or constrain development. Their 
work is particularly concerned with two 
������ǣ�ϐ����ǡ�����������������������������ǡ�������ǡ�
and coalitions in forging the locally legitimate 
institutions that promote sustainable 
growth, political stability, and inclusive 
social development; and second, to embed a 
better understanding of these processes in 
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the thinking, policy, and practices of the aid 
community.

The Australian Agency for International 
Development (Australian Aid) is the 
Australian Government’s agency responsible 
for managing Australia’s overseas aid 
program. The objective of the aid program is 
to assist developing countries reduce poverty 
and achieve sustainable development. In 
the Philippines, Australia’s aid program 
has an overarching objective to assist the 
Philippines to meet its development goals, 
especially in reducing poverty, increasing 
economic growth, improving basic education 
and enhancing national stability and human 
security.
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Executive Summary

 Four case studies—anti-violence against women and children, 
reproductive health, freedom of information and education governance—
explore the politics of social sector reform in the Philippines. The case 
writers focus on how they happened, who initiated and persevered in their 
prosecution, what the institutional contexts that enveloped the arena were, 
and why or why not the advocacy succeeded. The goal of the collection was to 
come to some understanding of the following:
� �������������������������������������������������������������������
channels to shape perceptions and increase the political likelihood of their 
favored futures.
� �����������������ȋ���������ǡ� ������������ǡ�����������Ȍ���������������
for relative success or failure.
� ���� �������ǡ� ������� ���� ����������� ���� ��� ������ϐ���ǡ� ���������ǡ�
nurtured, and helped.
 The detailed cases illustrate the usefulness of regarding the relation 
between structures and agents as the key framework for understanding 
local context. The particular structure of power, authority, institutions, and 
customary political practices in the Philippines is the unavoidable context 
for the conduct of developmental leaders, entrepreneurs and reform 
coalitions as it establishes both constraints and opportunities for action by 
them, and especially by their core leadership. Their skills as development 
entrepreneurs—or leaders in understanding and reading the context, the 
��������� ���ϐ���������� ��� ������ ������� �������� ����������ǡ� ������������ ���
opportunity, and the critical junctures were important in shaping both their 
strategies and the outcomes. External actors can learn from these studies, too, 
particularly with regard to where they can assist to promote reforms that are 
consistent with their aid policy objectives. 
 These studies are intended to help advocates and international 
development partners to understand better that development of all kinds 
and in all spheres and sectors is both technical and political, and that using a 
technical lens without a corresponding political lens, and vice versa, reduce 
the effectiveness of efforts to introduce reforms. 







|  1 |

Chapter 1
Introduction

Room for Maneuver: Synthesis and Overview 
Raul Fabella, Jaime Faustino, Adrian Leftwich and Andrew Parker1 

 
 With its long democratic traditions and recent higher than average 
���������������ǡ����������������������������Ǥ�������������������������������������
������ ����� ǲ��� �������� ��� ����� ���� ����� ����������� ����� �����������
���������������������������������ǳ�ȋʹͲͳͳȌǤ�������������ǡ����������������������
political parties with platforms, and its politics is dominated by family-
������������������������Ǥ� ��������������������Ǥ�Ǥ�������������ǡ� ����������������
bureaucracy fosters an environment where political connections matter, not 
merit. In recent years, economic performance has improved considerably. 
Between 2000 and 2011, economic growth averaged 4.7 percent. This is well 
above the 1990s average of 2.9 percent and the average of 1.7 percent average 
�������ͳͻͺͲ��ȋ����������������������ǡ�������ʹͲͳʹȌǤ
� �����������������������������������ǡ������������������������������ǡ����
��������������������������������������ȋ���������������������ʹ Ͳͳ͵ǡ�����������
ʹͲͲǢ� ���ǡ� ʹͲͲͻǢ� ���� ������ǡ� ʹͲͳͲȌǤ� ����������� ���� ������������ ��������
around the world are trying to understand what can be done to achieve that 
elusive goal of promoting inclusive growth. 
� ���� ���������� ���� ��� �������� ��� �� ������� ��� ����������� ����� ��������
of the politics of introducing transformative micro-economic reforms in 
������������������ǡ� ���� ���������ǡ� ������ ��������ǡ� ������ �������������ǡ� ����
��������� ������� ȋ����� 	���������ǡ� ʹͲͳͳȌǤ� ������ �������� �������� ���������
to competition and promoted investment, growth, and employment. The 
book concluded that institutional change was achieved primarily by a set 
��� ������������ ���� ���� ���� ���������� ������� ��� ���������� ������ ����������
and political capacity to navigate complex socioeconomic and political 
��������Ǥ� ���� ��������� ����� ����������� ����� �� �����ǡ� ������� ǲ������������

1������������������������������������Ǥ�����������������������������Ǥ
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����������������ǳǡ�������������������������������������Ǥ��������������������
local leaders, called development entrepreneurs, who use an iterative process 
��������������������������� ��� ϐ����������������� �������������������������
contexts to introduce technically sound, politically possible reforms that 
improve social welfare.2
 ����� ���� ����������� ��� ������� ���� �����ǡ� ���� ����� 	����������
���������� �� ������� ��� �������� ���� ����������� ��� ������� ��������� �������
reform cases.3�	�������������ǡ���������������	��������������������ǯ���������
interest in social reform, it was agreed to undertake the analysis presented in 
this volume to assess the applicability of the development entrepreneurship 
model to social sector reform, with the aim of better understanding how 
social sector reform occurs in the Philippines, the drivers of success and 
failure, and what can be learned to assist on-going reform efforts designed 
to promote inclusive growth. Findings from the research are also intended 
to inform implementation of the Coalitions for Change initiative—part of a 
�����������������������������������������	���������� ����������� ��� ����
Philippines established in 2011.
 The four case studies in this volume explore the politics of social 
sector reform in the Philippines with emphasis on how they happened, who 
initiated and persevered in their prosecution, what the institutional contexts 
that enveloped the arena were, and why or why not the advocacy succeeded. 
The goal of the collection was to come to some understanding of the following:
���� ���������� ���� ��������� ������� ����� �������� ������� ���� ���������
channels to shape perceptions and increase the political likelihood of their 
favored futures.
� �����������������ȋ���������ǡ� ������������ǡ�����������Ȍ���������������
for relative success or failure.
� ���� �������ǡ� ������� ���� ����������� ���� ��� ������ϐ���ǡ� ���������ǡ�
nurtured, and helped.
 To explore these questions, the book begins with this introductory 

2��	�������ǡ�Ǥ�ȋʹͲͳʹǡ����ȌǤ Entrepreneurship: A Model for Transformative Institutional 

Change. �������������������Ǥ�ͳʹǡ����������	���������Ǥ
3��	�������ǡ�Ǥ�����	������ǡ��Ǥ�ȋ���ǤȌ�ȋʹͲͳͳȌǤ�Built on Dreams, Grounded in Reality: Eco-

nomic Policy Reform in the Philippines. The Asia Foundation.



Introduction
Room for Maneuver: Synthesis and Overview 

|  3 |

chapter and followed by a detailed explanation of the analytical framework 
used in assessing the reform cases. Chapter Three outlines the formal and 
informal structures and practices of Philippine politics that is the backdrop 
for each of the cases. Chapter Four explores the successful passage of the Anti-
����������������������������������������������ȋʹͲͲͶȌ����������������������
increase protection against violence on women and children. Chapter Five 
focuses on ongoing reform efforts to introduce a Freedom of Information Act 
to establish a legal procedure to obtain government-held information. Chapter 
Six discusses the passage of the Responsible Parenthood and Reproductive 
������� ���� ȋʹͲͳʹȌ� ����� ������ ��� ������� ���������� ������� ��� �������� ����
information on birth control and maternal care. Chapter Seven details the 
��������� ��� ���� 
���������� ��� ������ ���������� ���� ȋʹͲͲͳȌ� ����� �������� ����
�����������������������������������������������������������Ǥ�����ϐ�������������
discusses some of the lessons on the politics of social reform.
 In seeking to better understand the political processes shaping the 
outcomes, each of the cases used the relationship between structure and 
agency as the over-arching analytical framework, as outlined in greater detail 
in Chapter Two. By ‘structure’ in this context we refer to both the broad features 
of the economic, political, and social structure of a society, sector, or issue 
area, as well as the formal and informal institutional arrangements that shape 
ȋ��������������������Ȍ�������������������������������Ǥ�Ǯ���������ǯǡ����������ǡ�
�����������������ϐ�����������������������������������������������Ǥ����Ǯ������ǯ�
we mean quite simply the intention, capacity, and ability of actors, or agents, 
ȋ�����������ǡ�������ǡ��������������ǡ��������������Ȍ�������������������������������Ǥ�
That is, in the context of the structural constraints and opportunities, to make 
choices and take decisions, so as to seek to achieve their objectives and hence 
shape, reshape, or improve the institutional or policy environment. Actors 
always can only work within, around, or below the institutional constraints to 
push for or resist change. In other words, when social sector reform is viewed 
as a political process, it becomes clear that reformers set out to work within 
or around a structural and institutional context in order to shift or change it. 
�������������������������ǡ����������������������������������Ǥ�
� ���� ������� ����� ���������� �� �����ϐ��� ���������� ���� ����� ��� ����� ���
��������� ���� ����� ��� ������������ ����������� ��� ������ ���������Ǥ� �������ǡ�
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������������������������������������������������������������������������������
�����������������ǡ����������������������������������������������������������
�����������������������������������������������������������������������������
forms of coalition building. They also examine how such coalitions managed 
��������������������������������������������������������������������ϐ������������
��������������������������������������ȋ�����������ǡ�����������ǡ����������Ȍ����
�����������ȋ����������Ȍ������������������Ǥ
� �����������������������������������������������������������������ȋ����
��������
������ǡ�ʹͲͲʹǢ��������ǡ�ʹͲͳʹȌǡ� ��������������� ����������� ����������
�����������������������������������������ǡ����������������ǡ������������������
have emerged from this series of case studies. This will provide the reader 
with some initial conceptual markers and a thematic orientation for the 
discussion on the substance and narratives of the individual cases.
� 	�����������������ϐ��������������ϐ���������������Ǥ�
� ���� ϐ����� ��� ����� ��� ����� ��������� ���� ������� ������� ������� ������
��������� ����� ���� ���� �������� ��� ���� �������� ������� ������� ������Ȅ����� ���
health, education and pensions, for example. Though the cases discussed here 
ȋ������������������������������������ǡ� ���� ����������� �����������ǡ� ���� ����
������� ������������� �������������������� ����������� ���� ���������Ȍ�����������
�����������������������������������ϐ������ǡ�����������������������������������
of issue area cases of reform, rather than classic social sector cases.
 Second, many of these classic social sector reforms have often been 
��������������������������������������������������ȋ
������ǡ�ʹ ͲͲʹȌǤ����������������
�������ǡ��������ǡ�������������������������ȋ���������������������������������
��� �������������������������Ȍ������ ������������������������������� ���������
���������ϐ����������������������ǡ���������������������������������������������
�����ȋ����������������������������������	�������������������������ǡ������������
���������ͳͷ������ȌǤ
 Third, the notion of reform is used throughout to describe attempts to 
change policies and institutions but does not imply any normative judgment 
about the virtues of the reform. 
� ����� ������ ����ǡ� �� ������� �������� �����ϐ�������� ������ ��� �������Ǥ� ���
general, shifting an established institution or forging new policies in the 
������� ������� ȋ����������� ������Ȍ� ��� ������������������ϐ������ ���������������
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��� ��������� ������������ ��� ��������� ȋ������� ��� ��������Ȍǡ� ������ǡ� ��� ��������Ǥ�
When social behavior is deeply embedded in the broad institutional, cultural, 
and normative status quo, it is commonly very hard to change. When such 
practices are aligned with the interests of particular groups—and backed by a 
variety of justifying ideologies—they are even harder to shift. And even where 
institutional or policy change is achieved, it does not mean that practices will 
change overnight. The variety of formal institutional provisions concerning 
��������� ���������� ��� ����� ���������ǡ� ���� �������ǡ� ���� ����� ������� �����
accompanied by de facto change in practices. 
 In the synthesis that follows we start with the broad issues that 
�����������������������ϐ��������������������������������������������������ϐ���
aspects of the politics of the processes involved and particularly the role of 
leadership and coalitions. 

Social sector reform as contentious politics 
 It is important to start by stressing that if social reform—anywhere in 
the world—is about meaningful and often hotly contested issues, it will always 
be political and highly contentious. Attempts in the United States, for instance, 
to alter the arrangements governing the public provision of healthcare, or 
���������� ��� ������� ������ ������ϐ�������� ��� ���� ������� ��� �����ǡ� ����Ǧ����
��������ǡ� �������������������������������ǡ����������������������ȋ���	������
�������������Ȍ������������������������������������ǡ�����������������������������
governments, for example, in the classic social sector areas such as pensions 
or access to the price of education. Analysts of these contestations—whatever 
������ ���� ������������ ���� ��Ȅ����� ��� ���������� ����� ������ ���� ������
strongly held ideas and interests on both sides of any social sector issue. This 
is no less true in the Philippines as these cases demonstrate. Where reforms 
do not involve major issues of public policy or ethical, moral, or ideological 
������������ȋ���������������������������������������������������������Ȍǡ������
seem to attract less public attention, but can nonetheless also involve an often 
intense intra-bureaucratic, political struggle, as a variety of interests will 
inevitably be involved with much to lose and to gain from reform.
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Social sector reforms compared with economic reforms
� ����������� ������������������	���������� ȋʹͲͳͳȌ�������������� �����
some aspects of the politics of economic reform have often been less a matter 
of public debate and contestation, but have involved development and politico-
bureaucratic leaders building small but effective reform coalitions at the top 
of the political system to achieve key shifts in policy, as demonstrated for Latin 
����������������������������ȋͳͻͻ͵ȌǤ������������������������������������������
economic policy reform initiated and achieved in New Zealand underlines the 
argument here that such economic reforms are usually concentrated around 
���������������������������������������������������ȋ�������������Ȍ������������
��������������ȋ������������������Ȍ�����������������������ϐ������������������������
���������������ȋ������ǡ�ͳͻͻͺǢ��������������������������������ǡ�ʹͲͳʹȌǤ�
� ���������������ϐ��������������������������������������������������������
social sector reform involves the direct interests and ideas of a much wider 
public and diverse groups in civil society, the politics of reform and resistance 
is likewise often more public, unlike certain aspects of economic policy 
reform. This is not to suggest that all economic policy reform—for example 
with respect to issues of land or food subsidies, or some of the experience 
of structural adjustment in Africa—is more technical, less contentious, and 
less public. Many have been hotly contested, and there will always be winners 
and losers. But it is to underline the almost inevitable public contentiousness 
�����������������������ǡ�������������������������������������������������������
cases that follow, where strong beliefs and interests align on both sides of the 
reform issue.

Technical and political aspects of reform
 All aspects of development involve both technical and political 
dimensions. There is seldom only one technical way to do anything—whether 
it is the route of a road, enhancing tax collection, or the development of a 
secondary education system. But whatever solution is decided on needs to 
be technically sound, that is it must be workable for achieving its objective. 
There are also always both technical and political aspects to social sector 
reform. But in the case of these advocacy-type social sector reform issues, 
���� ���������� ���������� ������ ����� ���� ����� ȋ���� ��� �������Ȍ� ������ ��� ���
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argued coherently and with appropriate supporting evidence—not simply on 
ideological grounds. Being able to display evidence that shows, for example, 
that a freedom of information act can contribute to the consolidation of 
democratic processes by enhancing accountability and transparency and 
hence contribute to the delivery of better services is one way of getting the 
technical argument established. Likewise, if comparative evidence from 
elsewhere can demonstrate that easily accessible reproductive health services 
���� ����������� ��� ��������� ������� ȋ���� ������ ������� ������� �����Ȍǡ� ������
population growth and hence also unemployment and poverty, a technical 
case is at least made, rather than simply an ideological, or from one point 
of view, a moral case. The same is true for those opposing both freedom of 
information and reproductive health legislation. 
 So a key message from this work is that getting the technical arguments 
clear—and doing the necessary research to back them up—is an important 
aspect of the politics of this type of social sector reform. External agents can 
often assist this aspect of the process by conducting or funding research that 
can produce evidence in relation to such issues, and should be alert to the 
possibilities for doing so in a variety of different contexts.
 But precisely because there is often a clash of profoundly held ideas 
and interests around issues of this kind, reform is not simply a technical 
matter, but also a political one. Provided there are political spaces and 
avenues for it, negotiations around the forms and particulars of legislation 
���� ���������� ��������� ȋ���� ���������Ȍǡ� ���� ������������ ���ǡ� ��� ���������ǡ�
achievable. For example, it has been argued that there are a variety of ways 
in which greater freedom of information can be provided and legislated for, 
without an over-arching freedom of information act. This may not represent 
what campaigners for a freedom of information act want, and it also may be a 
strategy by governments to resist wider transparency and accountability. But 
it least indicates a space where maneuver is possible. External players can 
sometimes also assist these processes by providing, brokering, or facilitating 
opportunities for such discussions.
 Because the contexts are distinctive in each country, the precise 
���ϐ��������������������������������������������������������������������������
for social reform will also be different. Social sector reform campaigners 
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���������������������������������������������������������������������������������
appropriateness, rather than alleged universal principles and practices. 

External support and assistance
 External agencies can help to promote or resist reform. In a number 
��� ������ ��� ����� �����ǡ� ��������� ������� ������� �� �����ϐ������ ����� ��� ��������
��������Ǥ� 	��� �������ǡ� �������� ��������� ������� ���� ����������������� ���
school administration was one instance. Elsewhere, the Open Government 

Partnership� ȋʹͲͳͳȌ� ��� �������������� ���������� ȋ���� ����� Ͷ� ��������Ȍ�
dedicated to accountable and transparent government, has been seen by 
those campaigning for a freedom of information act as representing external 
and positive leverage, especially as the Government of the Philippines was 
one of its founding members. Legislative advocacy can be a very expensive 
activity, and often campaigners work with limited budgets and time. External 
ϐ������������������������������������������������������������Ǧ�����������������
�������������������ȋ����Ȍ����������������������������������������������Ǥ�
But at the same time, external agents need always to be sensitive to the local 
context and to the needs, knowledge, and preferences of campaigners, so as 
not to impose either external preferences or conditions upon them. Similarly, 
external players who wish to support such campaigns within civil society 
����� ��� ���������� ����� �������������� ������ǡ� ����� ���������� ��������������
compositions occur after elections, and that windows of opportunity and 
����������� ȋ��������� ��� ��������� ��������� ���������Ȍ� ����� ��� ������ ��� �������
support. So external players, like internal ones, need to be sensitive and 
ϐ���������������������������������������ǡ������������������������������������
�������������������������Ǥ������������������������������������������ȋ����
�������Ȍ�������������������Ǥ

Duration of reform processes
 As a number of these cases illustrate, social sector reforms often 
take considerable periods of time, spanning multiple congresses, and with 
varying degrees of success. This means that advocates and their supporters 
ȋ��������� ���� ��������Ȍ� ����� ����� ��� �������� ���� ����������� ���� ���������
���ϐ����������� ��� �����ǡ� ��������ǡ� ���� ���������� ��� ���� ������� ���������� ���
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authority in the government and legislature, as leaders and representatives 
in Congress change, and also to adjust their strategies to meet such twists 
���������Ǥ����������������������������ȋ����������������������������������Ȍǡ�
���������������������������������������������������������ȋ���������������������
��������������������������� ������� ������������������������������Ȍ�������
that presidential support appears to be a sine qua non for effective social 
sector reform in the Philippines, whether of the classic or advocacy kind. 
This being so, reform advocates need to understand that other or priority 
issues may often arise to take precedence for the president, and thus eclipse 
a particular campaign for social sector reform, pushing it into the sidelines of 
������������������������������������ȋ����������������������ȌǤ�

Bureaucratic reform
 There is only one case of bureaucratic reform in this volume, that of 
������������������������������� ������������������������Ǥ� �����������������
this type of reform is different to the other cases of advocacy reform explored 
in this collection, though it may be closer to some aspects of economic reform 
and even classic social sector reform, both of which have strong policy 
implications. What is clear from this study is that bureaucratic reform in a 
�������������������ȋ���������� ������������Ȍ�����������������������������������
leadership and initiative from the top of the agency or department concerned 
and from the central political executive, and is far less likely to arise from wider 
�������������������������������������������Ǥ�����������������������������������
������������������ǡ������������ǡ���������������ϐ���������������������Ǥ��������
��������������ǡ�������ϐ�����������������������������������������������������
requires widespread cooperation from the top of the agency to the bottom 
����������������Ǥ���������ϐ�������������������������ȋ��������ǡ�������������ǡ����
���������Ȍ� �������� �������ǡ� ���� ����������� �������� ������������� ���������� ����
�������������������������������������������������Ǥ���������������������������
of the education department, it is not clear whether this was the solution 
for the problem it was intended to help resolve, or whether its effectiveness 
was swamped by other factors that were not taken into account in both the 
preceding technical and political analyses.
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Being politically savvy
 It goes without saying that being politically savvy is a sine qua non for 
������������������������������ǣ�����������������������������������ϐ�����������������
for success. As mentioned earlier, while it is probably easier to defend an 
established social sector policy or institution than change it, both reformers 
and resisters will need to be savvy, and in some respects, both adopt similar 
political strategies. Understanding the issue and the evidence, knowing the 
���������� ���������ǡ� ������������ ���������������� ȋ��������Ǧ������Ȍǡ���������
out the room for maneuver within the formal and informal institutional 
and political context, as well as spotting or exploiting the critical junctures 
ȋ����������������������Ȍ����������������������������������������������������
of what it means to be savvy. Rigorous analytical skills, on the one hand, and 
knowing the players and the game, on the other hand—hence understanding 
the relation between structure and agency—are the necessary skills for those 
who wish to promote social sector reforms of this kind.

Coalitions
 Though the role of development or reform entrepreneurs or leaders 
�������������������������������������������������ȋ����������������������Ȍǡ���������
��� ���� ��������������� ��� �����������ǡ� �������������������� �������������� ���
�������� ����� ������ ������������ ���� �������������� ��� �� �������� ��� ����������
����������Ǥ����������������������������������������ȋ�������������������Ȍ��������
��������� ��� ��������ǡ� ������ǡ� ���� ���������� ������� ��� ������������� �����������
ȋ���������������ǡ�ʹͲͲǢ�����������������ǡ�ʹͲͲͻǢ��������������������������
�������ǡ�ʹͲͳʹȌǡ���������������������������������������������������ϐ���������
�������������������ϐ���������������������Ǥ�����������������������������������
cases discussed here, coalitions were central to the politics of the processes. A 
��������������ϐ������������������������������������������������Ǥ
 Social sector coalitions—understood as groups of individuals or 
�������������� ����� ����� ��������� ��� �������� �� ����� ����� ������ ���� ��������
on their own—need to be understood and managed as two-level games—
�����������������������Ǥ��������ǡ�������������������������������������������������
have to negotiate consensus about goals and strategies amongst themselves—
��������������������Ȅ����������������������������������������������������������
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��������������������������������������������������������ȋ�������������������ȌǤ�
��������������������������ǡ���������������������������������������������������
coalitions in the politics of reform was never easy.
� �����ǡ� ���������ǡ� ���� ����������� ����������� ����������� ȋ��� ��� ����
�������� ����� ��� ���� ��������� ���� ���� 	���������� ���������������Ȍ� ���� ���
important in persuading lawmakers that an issue has wide public support 
�������������������������������������������ȋ�������������������������������������
�������������ȌǤ��������������������������������������������������������������
can be of considerable importance in persuading lawmakers that the issue 
has broad support and hence may have electoral consequences for legislators.
 Ideologies and differences of opinion about strategy, tactics, and 
points for compromise are common challenges that coalitions have to face. 
�����������������������������������������������������������������������������
��������������������������������������������Ǥ���������������������������������
that getting early agreement on these can be very important, because without 
that much time, energy, and resources may be squandered, and the reform 
process may be prolonged.
 Managing the internal politics of a coalition and its relations with other 
external groups is therefore as much a part of the process as the campaign 
��������������������������������������Ǥ���������ǡ�����������ǡ�����������������������
weaken a coalition and detract from its core and prime purpose. Constituent 
elements of a coalition therefore need to be prepared to compromise if some 
gains are to be achieved.
 While preexisting networks that underpin many coalitions may result 
in the usual suspects being active, they are also useful in that they can help in 
establishing the basis of trust so necessary for any coalition to work.
 Establishing a coalition to promote particular aspects of social sector 
reform may also precipitate the formation of a counter-coalition to defend 
the status quo or oppose the reform proposal, and this may often deepen 
���������ǡ������������������������ǡ��������������������������������������������
caution. Therefore the way a social sector reform campaign is framed can be 
important for both gaining support from a wider public and also reducing the 
extent and nature of opposition.



Chapter 1

| 12 |

Coalition strategizing
� ������������������������ϐ������������������������������������������������
of the president is essential for any hope of legislative success, as also explained 
in Chapter 3. But the president is not easily reached, and as a consequence, 
���������������������������������������������������������������������������������
gain her or his support. This has involved a number of common tactics and 
strategies:

Ȉ�������������������������������������������������������������������������
the executive department is important.

Ȉ� ����������������������������������������������������������������������
to be necessary.

Ȉ� ��������������������������������������������������ǡ� ��� ���������������������
coalitions for reform to establish contact and build relationships with 
key players in congress who will be likely to have close links with the 
president. The speakers of the two houses and committee chairs are 
�������� �������� ϐ����������������������������������������������������
relationships.

Ȉ� ��������� ���������� ���� ���� �������� ���� ��������� ���� ���� ����
have links to the executive and these key congressional players has to 
be carefully done, especially with respect to which champions may be 
willing and able to use their political capital to promote the cause of the 
reform. Champions, gatekeepers, and connectors are all critical players 
in the politics of social sector reform.

Ȉ������������ ���� ������������ ����������� ������ǡ� ���� ���� ������� ����Ǥ�
Reformers need to appreciate and be sensitive to these so as to revise 
strategy and tactics as things change.

Development leaders
 All the cases have shown that key players or leaders, play a key role in 
the politics of social sector reform. Usually a core leadership group drives the 
������������������Ǥ������������������������������������������������������������
reform initiatives. In particular, their skills and strategies need to align with 
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the wider processes outlined above and for which all the cases provide strong 
evidence.
 Such leaders need to be able to manage the coalitions effectively, 
����������� ���ϐ����� ���� ���������ǡ� ���� ������������ ����� ���������� ����
support.They need to be able to commit and use their political capital to 
promote the reform.They need to be able to make contact and seek to build 
relations with the champions, gatekeepers, and connectors.
 They have to be effective in exploiting trigger events, windows of 
opportunity, reform or critical junctures—that is unpredictable events that 
������ ���� ���������� ���������� ���� ������ ������� ȋ������� ������ ���� ����� ���
������������� ������ ������� ������ȌǤ� ��� ���� ����Ǧ����� ����ǡ� ���� �����������
����������������������������������ǡ�����Ǧ���ϐ�������������������������������������
women to extend support for the reform initiative with both the public and 
legislators. Reform junctures at the macro levels also provide opportunities 
to introduce reform. The close alliance between Senator Angara and 
������������������ȋͳͻͻͺǦʹͲͲͳȌ������������������������������������������������
���������������������������������������������������������������������������
in Chapter 7.

Conclusion
� �������ǡ� ����ǡ� ���������������� ������� ������� ������� ��� ���������������ǡ�
������������ ��� ������������������� ����� ������ǡ����� ����������� ������������������
regarding the relation between structures and agents as the key framework 
for understanding local context. The particular structure of power, authority, 
institutions, and customary political practices in the Philippines is the 
unavoidable context for the conduct of developmental leaders and reform 
coalitions, as it establishes both constraints and opportunities for action by 
them, and especially by their core leadership. Their skills as developmental 
������������������������������������������������ǡ�����������������ϐ�������������
power across various congresses, the windows of opportunity, and the critical 
junctures were important in shaping both their strategies and the outcomes. 
External actors can learn from these studies, too, particularly with regard to 
where they can assist to promote reforms that are not only consistent with 
their aid policy objectives, but very central to their public pronouncements 
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about them, for example on gender equality, accountability, and transparency 
ȋ������ǡ� ʹͲͳͳȌǤ� ���� �� ���������� ���� ������ ����� ��� ���������� ������� ������
into practice is the necessity to be able to undertake objective political and 
social analysis of a sector or issue area, something also strongly advocated 
�������������������������ȋ������ǡ�ʹͲͳͳǣ�ȌǤ�������������������������������������
to understand better that development of all kinds and in all spheres and 
sectors is both technical and political, and that using a technical lens without 
a corresponding political lens, and vice versa, may hamper their ability to 
introduce lasting and transformative social change. 
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Chapter 2
Beyond Political Economy

The Politics of Social Sector Reform in the Philippines:
The Analytical Framework

Adrian Leftwich

Introduction
 This chapter sets out the analytical approach that we have adopted 
��� ������������ �������� ������������� ���������������� ������� �������������� ��� ����
Philippines. 
 In encouraging the researchers to adopt a broadly common analytical 
framework, our aim was to help them to identify and address common 
variables in each of the case studies, and that this, in turn, would enable 
common comparative themes to emerge that would inform policymakers 
when considering whether, where, when, and how to support future reform 
in similar and other sectors. This chapter sets out the rationale for such a 
framework and its essential elements. But it is worth adding that the 
���������������������������������ȋ���Ȍ��������������ȋʹͲͳʹȌ��������������
framework for political analysis that will take thinking and practice beyond 
political economy; that is, beyond the important beachhead which political 
�������� ����������� ����� ������������ ��� ���������� ���� ���������� ����������
������������������������������������Ǥ��������������������������������������
framework will form the basis for a practical and user-friendly guide to 
political analysis for policymakers and practitioners.

From Political Economy To Political Analysis: The Context
� ����������� ȋ���� ���������Ȍ�������� ��� ���� �������������� ����������
to understand the political and social context better has given rise in the 
past decade to a demand for improved tools to help practitioners and 
������������� ��� ����� ����������� ����Ǥ� �������ǡ� ������� �������� ���������ǡ�
the tools for understanding politics that have been put together have been 
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described and understood as tools of political economy analysis. This wide 
range of methods and approaches has greatly helped to bring the analysis 
�������������������������������������������������������������������Ǥ��������ǡ�
the approaches have tended to be something of a goulash of methods, each 
�������������������������ȋ������������������Ȍ�������������������������������
����������������ǡ������ǡ������������������������������������������������ȋ�������
�������ǡ� ʹͲͳͲǢ��������������������ǡ� ʹͲͳʹȌǤ4 The confusions that this has 
������������������������������������������������������������������ϐ���������
that policymakers and practitioners have experienced in trying to embed 
this kind of understanding of the politics of development in their thinking, 
��������ǡ�������ǡ������������������������Ǥ��������ǡ��������������������������
aspects of the confusion that deserve mention, as they form the backdrop to 
the enhanced analytical framework used by the researchers in their work on 
this project.

Confusions about political economy
� ����ϐ��������������������������������������������������������������
or a narrative. That is: is political economy an analytical framework, tool, or in 
�����������ǡ�������������ȋ����������������������Ǧ����ϐ�����������ǡ���������������
�������������ǡ�����������������������������������������Ȍǫ�����������������
economy a descriptive or narrative account of the realities of a particular set 
�����������������������������������������������ǡ�������ǡ�����������������ȋ������
Ǯ���������������������������������������������ǯȌǡ����������������������������
����������������������ǫ�
 The second source of confusion is that some versions of political 
economy analysis appear to combine and merge institutional analysis with 
political economy analysis and throw in a dose of attention to politics, 
�������������������������Ǥ������ȋ��������������� �������������Ȍ� ������Ȅ���
refuse to discuss—politics completely, and virtually all political economy 

4����������������������������������������������������������������������������������-
ferent approaches address very different aspects that shape politics in the real world, 
but will also offer a user’s guide to how it is possible to use these three frameworks to 
make sense not only of how a particular national political order works, but also how 
���Ǧ������������������������������������ǡ��������������������ȋ�����������������������
������Ȍ������������������������������ǡ���������������ǡ��������������������������Ǥ
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���������������������ϐ������������������������������ǡ�����������������������
smuggle it in, heavily disguised with false wigs and conceptually cross-
dressed as political economy, rather than as politics. Yet each of these distinct 
����������� ȋ����������������������ǡ���������������������������ǡ� ��������������
��������Ȍ��������������������������������������������������������������������ǡ�����
hence cannot easily be merged in a single framework, in the same way that 
a stethoscope is not designed to take the temperature, and a thermometer 
cannot be used to check heart rate. In practice, however, these different tools 
or approaches are either not systematically differentiated, or they are thrown 
����������������������������������������ǲ�����������������ǳǤ������������������
they serve only to complicate if not undermine understanding, and hence 
������������ ���� �������������������ϐ������ ���� �������������������� �������
them.
 The third confusion—or better still, distortion—is the ongoing and 
well-sustained illusion that there is only one form of political economy 
��������ǡ� �������� ��� ����� ������ ���� ����� ȋ���������ǡ� ͳͻͺͷǢ� ��������� ����
������ǡ� ͳͻͻʹǢ� 
������ǡ� ʹͲͲͳȌǤ� �������ǡ� ��� ��������������� �������� ����� ����
ignoring the plurality of schools in political economy, one dominant tradition 
has emerged, and the impression is thus given that there is only one political 
����������������ǡ�������������������ǲ���������������ǳǤ�����������������������
the public orthodoxy.5

The basic model - the economic analysis of politics
� ����� ������������������ǫ��������������������ǡ� ����������������������
an approach to politics that is essentially the economic analysis of politics, or 
the economics of politics, sometimes associated with terms such as ‘public 
choice’ or ‘collective choice’, with its roots in the working assumptions of 
����������������������Ǥ���������������������������������������������ȋ���������
�������Ȍ������������������������ǡ��������������������������������������������
very similar terms. Iain McLean, for example, describes it as the application 
of economists’ methods to politics, and in particular, to two central problems: 

5������������������������������������������������������������������������������������������
why it is that only one approach, or school, in political economy analysis has come to 
dominate the major donors.



Chapter 2

| 20 |

����ǲ��������������������������������������������������������������������ǳ�
ȋ������ǡ� ͳͻͺǣͻȌǤ� ���� ���� ������ ��� ������� ������� ������ǡ� ������� �������ǡ�
describes it more fully thus. It is, he says:
� ǲȏ���Ȑ�������������������������������������Ǧ������ǡ���������������
application of economics to political science. The subject matter is the same 
as that of political science: the theory of the state, voting rules, voter behavior, 
party politics, the bureaucracy and so on…. The basic postulate of public 
������ǡ�����������������ǡ���������������������������ǡ���������ǡ������������������ǳ�
ȋ�������ǡ�ʹͲͲͻǣ�ͳǦʹȌǤ������������������������ȋͳͻͺͲȌǤ
 The assumptions of this basic model of political economy focus on 
the rational choice of individuals with their own interests, preferences, and 
����������� ��� �������� �������������� ��������Ǥ� ������� �������� ����� ����� ���
analytical framework, politics is—broadly speaking—perceived and treated 
������������������������ȋ������������������Ǧ��������������������������ǡ������ǡ�
������������������������������ǡ���������ǡ��������������Ȍǡ���������������������
wheel and deal to seek their advantage. And in this political market, there 
are buyers and sellers of public policies, providers and consumers of public 
services, and demand by society, and supply by the state. Politicians are there 
only to sell policy wares that will be popular so as to advance their careers 
�����������������������������ϐ���������������ǡ������������������������������������
�������������������������������ǡ����������������������������ȋ�Ǥ�Ǥ�������������
��������������ȌǤ
 Proponents of this approach, not surprisingly, hold that the methods of 
economics are the appropriate methods for the analysis of politics: and some go 
a lot further to argue that the methods are appropriate for our understanding 

� ��������������������
������������������������������������ǣ�ǲ����ǡ�����������������-
plain the behavior of politicians, rational choice theorists generally assert that politi-
������������������������������������� ����Ǣ���������� �����ϐ�������������Ǣ���������������
����Ǣ���ϐ���������������������Ǥ�����������������������������������������������������ϐ����
that improve their individual welfare to those who do not. Bureaucrats naturally pre-
fer higher budgets to lower ones, more discretion to less, more opportunities to pro-
mote their own welfare to fewer, career promotion to demotion. These individuals are 
�������������������������������������������������������������������������������������
in a political market in which competition is about power to provide or receive ben-
�ϐ����������������������ǡ�������������������ǡ���������������������������������������ǯ�
ȋ
������ǡ�ͳͻͻͻȌǤ
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of marriage, racial, or ethnic discrimination and even smoking—indeed for all 
��������������������������ȋ������ǡ�ͳͻȌǤ�7
 Few would question the explanatory usefulness of the assumption 
that individuals and groups seek to advance their interests. But with its 
emphasis on exploring this assumption within given institutional constraints, 
as in a market relationship, does this standard political economy approach 
����������������������������������������������������ȋ���������������������Ȍ�
go about doing that, on their own, or in formal or informal coalitions, or what 
���������������������������������������������������������ǡ�������������������
���� ������ ��������� ������������� ������ ���� ����������ǫ����� ��� ������� ����� ���
�������������������������������������ȋ�����������������������������������������
��������Ȍ������������������������������������������������������������ǡ�����
�������������������������������������������������������������������ǫ������
������������������ϐ������������������ȋ������������ϐ��������������Ȍ����������������
������������������������������������ǫ��������������������ǡ��������ǡ�����
��������������������������������������������ǫ����������ϐ��������������������
these institutional constraints, and what room for maneuver is there for actors 
�����������ȋ�����������������������������������������������������Ȍ��������
����ǫ�����������������������������������������������������������������������
institutional, socio-economic, and political contexts aggregate, articulate and 
advance—and sometimes even reconcile—their ideas and interests for or 
��������������� �������������� ��������������������ǫ������ �������������� ��������
���������������� ����������������������������������� ���� ������������������
in different ways, or whether and how prior experience, trust, and networks 
help to support emerging campaigns and coalitions to achieve institutional 
��� ������� ������ǡ� �������� �����ǫ� ��������������� ���������� �������� ������
���������� ����� �������������� ������������� ������ ���������ǡ� ��������ǡ� ����
social behavior, does it help us to understand how such institutions evolve, 
������ǡ��������������ǫ������������������������������������������������������
ȋ��������ǡ���������ǡ������������Ȍ�ȋ���������������������ǡ�ʹͲͳʹȌ�������������
������ ��� ������� ��� ��ϐ������� ����������� ����������� ���� ����������� ��� �����
7�������������������������������������������������������������������������ǯ��ͳͻͺ���-
�������ǲ�������������������������ǳǤ�����������������������������������������������
�����������ǡ�������������������������ȋʹͲͲ͵ȌǤ
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power in order to advance their interests and thereby often undermine or 
���������� ���� ������� ������������� ��� ��������� ��� ������ �����ǫ� ����� ���� ������
model of political economy analysis address the effects of contingent events—
�������� ��� ������������ ��� ��������� ���������� ȋ�������ǡ� ͳͻͺͶȀʹͲͳͳȌȄ���
the course of events, and how different people and groups respond to the 
��������������������������ǡ��������������������������ǫ
 In short, the parsimonious assumption of standard model political 
economy that individuals and groups everywhere pursue their interests does 
not tell us how they do it, how they win, or why they lose, nor how policy or 
���������������������������������������������ǡ�����������������������ȋ��������
���������Ȍ����ϐ�����������������Ǥ����������������������������������������������
��ϐ������������������ǡ��������ǡ�����������ǡ�����������Ǥ�
 Yet that is the real stuff—the real inner workings—of politics, change, 
and development. And only a detailed political analysis can reveal that in each 
case, whether in the macro contours of national power, authority, and politics 
����������ǡ���������������������ȋ������ǡ����������ǡ���������������Ȍ����������������
�����ȋ�������������������Ȍ��������������������������������������������������Ǥ
 It was this inability to address, let alone answer, these kinds of 
questions that led to our dissatisfaction with standard model political 
economy. This dissatisfaction was fuelled by our experience and observation 
that not only does politics matter, but also that developmental actors or agents 
ȋ������������������������������Ȍ��������������������������������������������
�������������Ǥ����������������������������������Ǥ���������������������������
social sector reform in the Latin America, Merilee Grindle came to the same 
����������ǣ�������ǡ� ����� ǲ��������� ����������������ǡ� ������ǡ���������������
interact in complex institutional arenas demonstrates that spaces for strategic 
�����������������������������������������������������ǳ�ȋ
������ǡ�ʹͲͲͳǣ�ͳͳȌǤ
 We therefore set out to provide the research teams that undertook 
the case studies explored in the following chapters with a simple but clear 
analytical framework to follow and apply in their research into the various 
ϐ�����������������������������Ǥ����������������� ����� �����������������������
out below.
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The Framework For Political Analysis Of Social Sector Reform In 
The Philippines

Four analytical frames of reference
 We started by marking out four distinct and analytically separable 
spheres or dimensions. These are of course not separate or isolated from each 
other in the real world. But it is useful to think of them as such— as heuristic 
devices in analysis in order to get a better analytical understanding of the 
�������Ǥ����������������������������������������������ǣ�ȋ�Ȍ��������������������Ǣ�
ȋ�Ȍ�����������������������Ǣ�ȋ�Ȍ�����������������������������������ǡ������ǡ���������
������������������Ǣ�����ȋ�Ȍ�������������������Ǥ�����������������ǡ��������������
�����������ǡ����������������������������������������������������ǡ��������������
������������������������� ������������������������������������ȋ�����������ǡ�
�������������ǡ� ��� ����������Ȍ� ����������� ����� ����������� ȋ��������������
������������ǡ�������������������������ǡ���������������������������������ȌȄ
����������������ȋ���������������������Ȍ�������������������ȋ������ǡ�ͳͻͻȌǤ

Structural analysis
� ������� ������ϐ���� ���� �������� ���� ���� ������������ ��� ��� ����������
to understand it better, researchers were encouraged to situate it—that is, 
to place it within its structural context. In macro terms, that is of course the 
������������������� ���������������� ȋ������������͵���������� ������ ����ȌǤ�����
������������Ȅ������������������������������������������ȋ����������������
������ǡ�������ǡ���������� �������Ȍ���������������� ���������������������������
and historical legacies. This needs to be understood in terms of the economic, 
social, and political factors that have shaped it and which in turn establish the 
constraints on and opportunities for change.

Institutional analysis
� �������������� ��������� ���� �� ���������� ��������� ��ϐ����� �������Ǥ� ����
function is to explore and map both the formal and informal institutional 
������������ǡ��������ǡ�����������������������ȋ�����ǡ�ͳͻͻͲȌǣ�������������������
and unwritten laws, conventions, codes, and standard operating practices 
�����������ȋ��������������������Ȍ�������������������������������������������
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�������ǡ������ϐ��������ǡ��������������Ǥ�������������������������������������������
����������� ��� ������ ��� ���� ������� ��������� ��������� ȋ�������� �������������ǡ�
����ǡ� �����������ǡ� ����ǡ� �����������ǡ� ���ǤȌǡ� ���� ��������� ������������� ������ ���
the social or cultural practices, norms, customary ways of doing things, and 
even ideologies, that are not written down in law but which everyone knows 
ȋ�������� ����� ����� �����������ȌǤ������������� ����������Ȅ�Ǥ�Ǥ����������������
education or civil rights or gender—will have its own subordinate institutional 
structure, consisting of the formal and informal rules that shape behavior, 
interactions, and relations within that sector or issue area, usually deeply 
anchored in a prior and evolving history. 
� ������� ������������ ���� ����������� �������ǡ� ���� ������������ ����� ���
������ ϐ����� ����� ��� ������� ������� ���� �������������� ���������� ����� ������������
the context within their case studies occurred, whether this was in the 
ϐ����������������������� ��������������������������������������� ��������������
������������� ���������� ������������� ������Ǥ� ���� ������������ �������� ȋ���
����������������Ȍ�����������������������������������Ǧ�����������������������
sketch of the national structural context of the Philippines, and it also used a 
broadly similar approach.

Agential and power analysis
 This represents another and deeper dimension, but not an unrelated 
one. We have reserved the term ‘agential and power analysis’ to focus on the 
���������������������������ȋ����������������������������ȌǢ�����������ǡ�������ǡ�
���������������������������ȋ���������������������������ǡ������������ǡ����������ǡ�
��������������Ȍ���������������������������������������������������ǡ�������ǡ����
outside the institutional structure. At the macro level, this refers to the broad 
structure of power and wealth in a society, how it is constituted, and who has it. 
���������������������������������������ǫ�������������������������������ǡ�������ǡ����
����������������������������ȋ��������������������Ȍǫ����������������ǡ��������ǡ�
��������������ǫ������������������������������������������������ ������������
������ȋ�Ǥ�Ǥ��������������������Ȍǫ���������������������������������ȋ����������ǡ�
���� ��������Ȍ�������������������������������������������������ǡ� ����������
by which large numbers of relatively poor people are supposed to exercise 
��������������������ǫ����ǡ��������������������������������������������������ǡ�
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��������������������������������������������������������������ϐ���������������
������ǫ�������������������������������������������������������������������������
����������������������ǡ����������������������ǡ�ϐ�����ǡ�����������������������ǡ�
�����������������������������������������������������������������Ǥ

Political analysis
 Finally there is political analysis. This addresses the formal and 
informal political processes, activities, ploys, and maneuvers used by players 
ȋ������������Ȍǡ� ���� �������� ������ ���������� ��������� ���� ����Ǥ� ������ ���
the preceding agential and power analysis, we it is important to know who 
�����������������������������ȋ�����������ǡ���ϐ������ǡ�����������������ǡ�������ǡ�
����������ǡ��������ǡ������������ǡ�������������Ȍǡ����������������������������������
and how they interact with each other in the particular problem area for 
analysis. These may have been mainly domestic players and processes, but 
��������� ������� ���� ��������� ���� ����� ��ϐ������� ���� ���� ��������� ��������
������������������������������������������������������������������ϐ����������
��� �������������� �������Ǥ��������� �������������� ������������������ǫ� ��� ����
case of these social sector reform stories, we needed to know who the reform 
players were, whether they arose from prior networks, where they got 
their resources from, how they framed their strategies, what coalitions they 
������ǡ����������������������ǡ��������������������ȋ����������ǡ����������ǡ�
�����������Ȍ������ ��� ���� ������� ���� ��������� ���������������������������
they accessed them, and how they articulated, timed, and integrated their 
actions and campaigns with and into the formal decision-making processes of 
the Philippines executive and legislature.
� ���������ǡ�������������������������������������������������������ϐ���Ǥ�
In the real world, the relationships and practices these analytical frameworks 
seek to capture are not separable and isolated, but overlap and interact with 
each to produce the outcomes that happen. The challenge, always, is to capture 
them and abstraction and differentiation is a necessary and unavoidable 
feature of social science work. More to the point, and analytically speaking, 
these different frameworks represented very useful starting points for doing 
so. Though of course they overlap, each set of relationships is nonetheless 
situated its own evolving history, and the data which each framework enabled 
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������������������������������������ϐ�����������������������������������������
how each of the sets of relationship interacted with the others to produce the 
outcomes.
� ��ǡ� ������ ����� �����������ǡ� ����� ��� ���� ����� �������� ��������� ��
����������� ���������� ������ ����� ȋ������� ������������� ��������ǡ� �������������
������ǡ�����������������������ǡ�����������������������ȌǤ�����������������������
own institutional structure, power structure, and typical patterns of politics. 
����ǡ� ��� ����� ������ǡ� ���� ���� ���� ������� ���������� ȋ����� �������� �����
������Ȍ�������������ǡ�������������ǡ�������������������������������������������
issue or set of related issues—and yet all were part of the wider Philippine 
�������Ǥ�����ϐ�������������������������������������������������Ǥ

Conclusion
 The broad question that this project set out to explore was how 
social sector reform occurs in the Philippines, and in particular, what can be 
learned about the politics of the processes that have driven or constrained it. 
The framework for analysis sketched above has sought to move beyond basic 
model political economy, and it comprises a disaggregated set of approaches 
for political analysis, for understanding how politics happens. Each of the 
����� �������� ������� ������� ����� ����������� ���������� ��� �������� �������� ���
������ ������� ȋ�������������� ��� �������������� �������������ǡ� ���������ǡ�
�������������� �����������ǡ� ���� ����������� ���ǤȌ� ����� ������� ������������ ���
pursue their goals in the structural context of a web of formal and informal 
���������������������������������ȋ��������������������Ȍ�������������������������
informal power and authority, with all its attendant constraints, opposition, 
and opportunities. 
 To the extent that these questions have been usefully answered in 
the chapters that follow, the case studies will have helped to vindicate or 
revise the analytical approach sketched above. Moreover, in its explanation 
��� ���� ������� �������� ������������ ��� �� �����ϐ��� ȋ���� ��� ����� ����ǡ� ������Ȍ�
institutional and political context, each study will also have contributed to a 
better understanding of the relations between structure and agency in the 
�����������Ǥ�����ǡ����������������������������������ϐ���������������������ǡ�����
the processes of, maneuver for future activity in this sector. 
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Chapter 3
The Philippine Context for Social Reform

�����	������������������Ǥ�	������

Introduction
� �����������������������������������ǫ����������������������������������
���������������������������������Ǥ�����������������������������������������
change can only be triggered by large enough exogenous shocks that make 
the status quo untenable. Massive shifts in the surrounding environment—
whether political, technical, or physical—force societal adaptation in the form 
�����������������������Ǥ�����ǡ��������ǡ������������������������������������ϐ������
chance. Many thinkers believe that endogenous social change is possible and 
�����������������������������Ǥ������������ �����������������ȋ���ǡ��Ǥ�Ǥǡ�������ǡ�
ͳͻͻͻȌ������������������������������������������������������������������������
change. The social pain from bad institutions tends to rise over time, thus 
���������������������������������������������������������������Ǥ�����ϐ�����
blow comes at critical junctures, when exogenous shocks allow institutional 
alternatives to sweep away the old. Game theorists have weighed in on this 
conversation. Institutions are viewed here as self-enforcing outcomes of 
����������������ȋ��������ǡ�ͳͻͻͶȌǤ�������������������������Ǧ��������������������ǡ�
however, no change can be triggered internally. An elaboration of this is that 
the status quo is one locally stable equilibrium in a multiple-equilibrium 
game. Large enough exogenous shocks can push the system into a new stable 
�����������Ǥ�
����������������ȋʹͲͲͶȌǡ���������������������������������������
in this game view of institutions, introduced the concept of self-re-enforcing 
equilibrium. A self-enforcing equilibrium may nonetheless fail to be self-re-
���������ǡ�����������������������ǡ��������������������������ϐ������������Ǥ�
 But these interesting mechanisms are surprisingly quite mute about 
the role of human agency. At best, the latter is mechanically folded into 
the constants of the feedback loops, the increasing returns, or the quasi-
parameters of the game. We believe that every status quo institution is one 
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������� ������������ ��� �� �����������������Ǧ������������ ����Ǥ������� �������
operate on society’s belief system as they envision and urge alternative 
��������ȋ����������Ȍ����������������Ǥ��������������������������������������
when interpreted by human agents as not only showing up the bankruptcy 
of the status quo but also the salience of the proposed alternative. Thus, the 
replacement equilibrium is not a random draw from the set of candidate 
stable equilibria. Background spadework by human agents loads the dice in 
����������������������������������ȋ����������ȌǤ������������ǡ����������������������
is the end product of a dance under the canopy of negative feedbacks between 
human agency shaping societies’ belief system and critical junctures.
 Towards a better appreciation of the cases, we provide in this chapter 
a broad contextual picture that situates the analytical and explanatory 
narratives of each case in a tapestry of formal and informal institutions. This 
chapter encompasses the following: 

1.  The formal institutions consisting of the three most important organs 
in the tripartite system involved in the making of rules and laws in the 
Philippines, and the formal rules and processes that are supposed to 
govern their interactions; 

2.  The informal rules that, though operating under the surface, nevertheless 
determine the real distribution of power and prerogatives among the 
constituents of the system; 

3.  A part of the informal rules, the role of patronage politics starting at the 
local level and radiating upwards towards national politics that gives the 
����������������ϐ��������ϐ������Ǣ

ͶǤ����������������������������������������������������ͳͻͺ�������������ǡ�����
the institution and role of the party-list system;

5.  The role of the disjointed elite and its dominance of decision-making for 
a weak, gridlock-prone state and weak governance in general; 

Ǥ�������������������������������������������������������������������������
cracks in the elite ranks, cobbling together coalitions and exploiting 
favourable conjunctures to push reforms. 
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Institutional Structure

Formal Democratic Institutions 
� ������ ���� ������� ������ ����������� ��� ͳͻͺ� ����� ������ ���� �������
���������� ����� ��ϐ���ǡ� ���������� ������ǡ� ������ �� ����� ��� ��������������
governance, restored formal democratic institutions through the 1987 
Constitution. This established a democratic republic with a presidential 
������Ǥ�������������������������������������������ǣ�ȋͳȌ���������������������ǡ�
���������� �������������Ǧ�������Ǧ��Ǧ������ ���� �� ������� ���Ǧ����� ����ǡ� ȋʹȌ� ����
������������������ǡ�����ȋ͵Ȍ��������������������Ǥ�������������������������������
��� ʹ� �������� ������������ ���� ����������� ������ ��� ������������ ��������ǡ� ����
national bureaucracy, and the military, of which the president is commander-
in-chief. The legislative branch or Congress is a two-chamber legislature 
�������������������������������������������ȋ�����������������������������Ȍ�
����������������������������������ȋ�����������������������������ȌǤ�����������
24 seats in the Philippine Senate; the holder of each is elected nationally for 
��������������������������Ǧ��������Ǥ�����������ʹʹͲ������������������������������
of Representatives elected for a term of three years by district with a single 
re-election. The judicial branch consists of the Supreme Court, the Court of 
�������ǡ� ���� ��������� ������ ������ǡ� ���� ������ �������� ������� ȋ�Ǥ�Ǥ� ��������ǡ�
������������������������ȌǤ����������������������������������������������������
Court. Each branch of the national government is coequal to and independent 
of each other. The principle of check-and-balance is inherent in the formal 
structure of the national government.

The Legislative Branch and Law Making 
� 
����������������������ϐ�����������������������������������������������
the legislature, we provide an overview of the Philippine legislative process. 
The similarity of the constitution adopted by the Philippines to that of the 
United States is partly explained by colonial relationship between the two 
countries that prevailed in the early 20th Century. 
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Table 1: Philippine Legislative Process

Step Details

�����ϐ���� A bill is sponsored by a legislator in 
either chamber.

1st Reading
A bill is read in the plenary and referred 
to a committee.

����������������������������

A committee conducts hearing on the 
bill; 

A committee report is prepared when 
the committee decides to recommend 
the bill’s approval. 

2nd Reading

�����������������������������ʹnd Reading, 
sponsorship speeches, debates and/or 
amendments take place at plenary level. 
The body may approve, reject, or return 
the bill to the committee. 

3rd Reading

Final passage of the bill in each 
chamber. If there is no counterpart, the 
approved bill is forwarded to the other 
chamber.

Bicameral Conference 
Committee

If there are differences in senate and 
house versions, a bicameral conference 
������������������������������������
the bill.

Enactment

����������ϐ����������������������������ǣ�
1. President signs the bill, or it 

lapses into law if the president 
fails to act on it within 30 days.

2. Congress overturns a 
presidential veto by a vote of 2/3 
of its members.



|  33 |

The Philippine Context for Social Reform

 Apart from the powers to pass laws, Congress can conduct hearings in 
������������������ǡ��������ǡ��������������������������������ǡ����ϐ������������
appointments and carry on congressional inquiries on issues of current 
concern. These could be and have been used to persuade the executive 
branch, government bureaucrats, as well as private market players to cough 
up payolas for themselves, their allies, and their kin.8 Strategically placed 
lawmakers may also introduce budget insertions during the national budget 
�����������������ϐ�������������������������������������������������������������
interest. A congressional insertion on a roadway that passes the real estate 
assets owned by a senator practically doomed his presidential ambition. These 
insertions may be vetoed by the president exercising his line item veto power. 
Thus, the formal legislative structure masks a lot of informal operations that 
are tolerated as part of the law-making game. 
 In their book, The Rulemakers ȋʹͲͲͶȌǡ� ��������������������������������
Coronel and co-authors document the many instances when legislators use 
their power to further enrich themselves and entrench their families in 
�����Ǥ� ��� ���� ϐ����� �������ǡ� ���������Pork, Earl Parreño details the who, the 
what, the where, and the how of pork barrel funds in Congress. According to 
�����Ó�ǡ�����������������������������������������ǲ������������������������������
of the budgets of national agencies to provide for the needs of the lawmakers’ 
��������������ǳ�ȋʹͲͲͶǣ�͵ͷȌǤ�

The President in the Legislative Process
 While the three branches are in theory co-equal, the president and 
���������� ������� ���� �����ϐ�������� ����� ��ϐ��������� ����� ���� ������Ǥ� ����
�����ϐ������������������ϐ�����������������������ǯ���������������������Ǥ�����������
�������� ��� ���� ������������ ���� ������ �������������� ��� �����������Ǧ������Ǥ�
���������������������������������������������������������������������ϐ�������
������ȋ�����������Ȍ�������������������������������������������Ǥ�������������
with a realistic shot at the presidency tends to attract a temporary coalition 
of parties bound together not by a program but by the prospect of victory and 
all that this entails. The most famous turncoat was Ferdinand Marcos, who 

8  Payola are illegal secret payments.



| 34 |

Chapter 3

bolted the Liberal Party to become the standard bearer of the Nationalista 
��������������������������������ͳͻͷǤ�
 After the candidate wins, the coalition supporting him or her will grow 
further by accreting new members from other parties. That the president 
����������������������������������������������������������Ǥ���������������
calls on his or her partymates, now likely to be the majority party to support 
�������������������������Ǥ�����������������������Ǥ��������������������������
����� ������ ϐ���� �������� ��� ������� ��� ���� ���� ����Ǥ� ���� ���������� ������������
ϐ������������������������������������Ǥ
 An important weapon in the presidential arsenal is the national 
budget. While the formal rules assign the power of the purse to Congress, 
the reality is there is considerable presidential leverage. In the 1990, the 
����������� ������������ 	���� ȋ��	Ȍ� ���� ���������� ������� ���� ����� ���
����������������ȋͳͻͻʹǦͳͻͻͺȌǤ�������	������ϐ�����ϐ�����������������������������
to every legislator for public works projects of his or her choice. For members 
������������������ǡ������������������������������������������������������������
��������Ǥ� ��������������������ǡ� ��� ����������ǲ�����������ǳ��������������������Ǥ�
������	�������������������������������	�ȋ��������������������������������
	���ȌǤ��������	�����������������������������ʹͲͳͲ��������Ͳ���������ȋ̈́ͳǤ�
�������Ȍ���������������������������ʹ ͲͲ���������ȋ̈́ͶǤ��������ȌǤ������������������
leverage on legislators comes from his or her exercise of the informal power 
���������������������	Ǥ�����������ǡ���ǯ��������������������������������Ǣ����������ǡ�
it is outright non-release. 
� ���� ���	� ��� ���������� ���� �� ��Ǧ������������ ������� ��� ���� ������
������ ��� �������� ������������ �������� ��������� ��� ���� ��� ���� ��������Ǥ� ����
public criterion for a congressperson’s effectiveness is how much resources 
����������������������������������Ǥ�	�����������������������������	�������������
�����������������������������������ȋ������������������ǡ����Ȍ�������������������
consequential ones. More importantly is that he or she must be seen to 
tangibly come across when approached by constituents for particularistic 
favors, such as with hospital bills, funeral costs, etc. This is part and parcel of 
�������������������������������������������������������Ǥ��������ϐ�����������ǫ�
It is an informal rule that the legislator chooses not only the projects but also 
��������������������������������Ǥ������������������������������ϐ���������ϐ��������
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��� ���� ����������Ǥ� ���� ϐ�������� ��� ���� ����������� ȋ������ ����� �����������
��� ǲ��������ǳȌ� ��� ���������� �������� ��� ��� �������ͶͲ��������� ��� ���� ������
allocation. 
� �������������� ������������ ���� ������ ���	� ����������� ����� ����
executive branch early, while perceived recalcitrants are left to cool their 
�����Ǥ�������������������������������������������������ȋ������������������������
�����Ȍ����������������������������������������������������������Ǧ�������������
most. This practice is constantly criticised as corrupt in the press, but because 
��� ������������������������������������ϐ�������������������������������������
poor, it has staying power. 
� ������������������	ǡ���������������� ���������������������������������
presidential and executive power. These executive-issued approvals, called 
ǲ�������� ���������� �������� �����ǳ� ���� ���� ���� ��� ���������� ���������� ���
the budget. Without it, line items in the national budget will simply remain 
�������������������������ǲ�������ǳ��������������������������������������������
���������Ǥ�ȋ���������ʹ ͲͳͲȌ�����������������������������������������������������
������ ��� ����������� ������������ ���� ������ ����������� ��ϐ������Ǥ� ������������
the previous abuse of this authority, the administration of President Benigno 
�����������ȋʹͲͳͲǦʹͲͳȌ�������������������������������������������������������
���������Ǥ� �������ʹͲͳʹǡ� ���������������������������������������� �������
�����������Ǥ�ʹǦͺ����������ǲ�������������
��������������������������ȋ
��Ȍ����
������������������ǣ��������������������������������������������������������
����
��Ǥǳ�����������������������������������������������ʹͲͳͶǤ
 The president has other weapons in his or her arsenal to get the 
legislators to align. The chief executive has power over funds, such as intelligence 
funds, calamity funds, and revenues from government corporations such as 
����������� ���������� Ƭ� 
������ ������������ ȋ��
���Ȍǡ� ������ ���������
legal gambling in the country. The president has been known to invite key 
��������������������������������������������ȋ��������������������������������Ȍ�
when a crucial legislative vote is hanging in balance. President Arroyo’s alleged 
misuse of the earmarked road maintenance fund for election spending is now 
�����������������������������������������ϐ��������������������Ǥ����������������
issue is no more than the timely passage of the national budget that explains 
a 100-percent attendance during the vote. This has been the subject of many 
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a controversy and legislative blue-ribbon enquiries to no avail. Thus, while 
in theory Congress holds the formal power of the purse, being the national 
budget-approving body and as an independent, co-equal body, the executive’s 
informal powers make it seem otherwise. Add to that the president’s power to 
��������������ͳͲǡͲͲͲ���������ȋ�����ǡ�ʹ ͲͲȌ������������������������������������
why some observers think that the Philippine president is too powerful and 
��������������������������������������ȋ��������������������ǡ�ʹͲͲͳǢ��������ǡ�
ʹͲͲͺȌǤ�

The Supreme Court and the Legislative Process
 When Congress passes a bill and the president either signs or 
allows it to lapse into law after 30 days, it becomes a law of the land. But the 
constitutionality of the law can be contested in the Supreme Court. Usually, a 
review is prayed for by the opposition and may be granted or denied. When 
granted, the constitutional merits of the law are argued by the contending 
parties in the Supreme Court. The Supreme Court then decides whether or 
�������������������������������ϐ�����������������������������������ϐ���Ǥ��������
then be rejected outright or sent back to Congress for re-crafting to cure the 
��ϐ������ȋ���ȌǤ�����ͳ�����������������������������������������������������������
Court in resolving the constitutionality of a law.

Box 1
The Supreme Court and Indigenous Peoples Rights Act

�������� ��� �������� ʹͻǡ� ͳͻͻ� ���� ����������� �������� ������� ���� ȋ����Ȍǡ�
Republic Act no. 8371 ������������������������������������������������������
ϐ��������������������������������������������������Ǧ�������ǲ����������������Ǥǳ�
������������ ����� ������ ����� ���� ����������� ������� ������ �������� ȋ������ǡ�
������� �������� ����������ǡ� ���ǤȌ� �������� ���� ǲ������ ���� ��������� �������ǳ�
of indigenous peoples or their representatives. A special civil action suit 
for Mandamus and Prohibition was lodged with the Supreme Court in 
September 25, 1998 arguing that IPRA was unconstitutional because it 
violated the presumed ownership rights of the state over those domains 
by virtue of the regalian doctrine. The Supreme Court heard the case and 
�����������������������������������ʹͲͲͲǤ�
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 The judiciary—which includes the Supreme Court and the lower 
courts—does not, as a whole, enjoy a high regard in the Philippines and 
abroad.9 The judiciary is viewed rightly or wrongly as a poor means for 
settling disputes. Stories of judicial decisions for sale are too many to dismiss 
as the handiwork of the disgruntled. Justice delayed remains the salient face 
of justice denied.
 The rise in extrajudicial killings may have been partly because of the 
widely held conviction that the judges can either be bought or threatened to 
render favorable verdicts. Cases of judges refusing to hear a case because of 
��������������������������������������������ǯ����������������������������ȋ����
latest being the recusal of the judge picked by lot to hear the Maguindanao-
��������� ��������� ����� ���������� ���� �������� ��������� ����ȌǤ� ��������
2001 and 2010, there were more than 1,000 extrajudicial killings recorded by 
������������������������������Ǥ���������������������������������������
killings of journalist and newspapermen who step on the toes of powerful 
local overlords. 

Civil Society and the Legislative Process
� ���� ͳͻͺ� ����������� ������������� ����������� ����������� ���� ����� ���
�
�������������������������������������������������������������������������
all levels of decision-making:

Ȉ� ǲ���� ������ ������ ���������� ���Ǧ������������ǡ� ���������Ǧ�����ǡ� ���
�������������������������������������������������������������Ǥǳ�ȋ����������ǡ�
��������ʹ͵Ȍ

Ȉ� ǲ������������������������������������ ������������������ǯ����������������
to enable the people to pursue and protect, within the democratic 
framework, their legitimate and collective interests and aspirations 
���������������������������������Ǥǳ�ȋ������������ǡ���������ͳͷȌ

Ȉ�� ǲ���� ������ ��� ���� ������� ���� ������ �������������� ��� ���������� ����
reasonable participation at all levels of social, political and economic 
decision-making shall not be abridged. The State shall, by law, facilitate 

9������������������ǲ������������������������������������	�������������ʹͲͳͳ��������
��������������ǣ�Ͷ�������ʹͲͳͳǤǳ
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the establishment of adequate consultation ����������Ǥǳ� ȋ������������ǡ�
��������ͳȌ

 A noteworthy formal institutional innovation of the 1987 Constitution 
��������������������
������������������������������������������������Ǧ�����
��������������������������������������������������������ȋ����������ǡ���������
ͷȌǤ����ͳͻͻͷǡ�Republic Act 7941��������������ϐ���������������Ǧ�����������ǡ�����
�����������������������������������������������������������������������ǡ�����
the appropriation of funds. To obtain a seat in the house, the party-list needed 
two percent of the total national votes. Those who received more than two 
�������� ȋʹΨȌ� ��� ���� ������ ���� ��������� ��� ����������� ������ ��� ����������� ���
their total number of votes but could not hold more than three seats. Party-
list representatives get the same privileges as regular representatives, such 
������	�����������Ǥ���������������� ����� ����������������� ����������������
to launch or support their own projects. Those with progressive movement 
backgrounds have been noisy advocates of social reforms bills, such as the 
��������������������ȋ��Ȍ��������������Ǧ������������������������������������
ȋ����Ȍ��������������������������������������Ǥ�
� ��� ����ǡ� �������ǡ� ���� ��������� ��������������������� ��� ��ϐ�������� ����
�����Ǧ�����������ǣ�������������������������������������������������������������
representatives notable members of the elite in the hope improving their own 
chances of winning. Even more worrying, members of the elite have begun to 
bankroll their own party-list parties. Thus, the son of former president Gloria 
Arroyo, Mikey Arroyo, remains a congressman despite running into district-
level term limit because he became a nominee of the security guards and 
tricycle drivers party-list, which won a seat. The traditional vertical alignment 
of loyalties has begun to trump the formal institution designed to engender a 
��������������������Ǥ�
 Since the restoration of democracy and the 1987 Constitution, civil 
�������� �������������� ����� ���� ������������� �������� ��� ������������ �������
������� �������Ǥ� ���� ���� �
�� �������������� ��� �������� �������ǡ� ����������
�����������������������������ǡ�����������������Ǧ��������������������������ǡ�
��������Ǧ����ϐ������� ��������������ǡ� ���� �������� �����������ǡ� ���� �����������
People’s Rights Act, the Clean Water Act, has been substantive. In almost all of 



|  39 |

The Philippine Context for Social Reform

������������������������ǡ��
�����������������ϐ����������������������ȋ�������
���������������������������������������������Ȍǡ�������������ǡ�������������
adversarial positions to push for their advocacies. An assessment of civil 
�������������������������������������������������ǣ
ǲ���������������������������������������������������������ʹͲ������������������
���� ���������� ��������� �������� �������������� �������������� ���� ���������
�������������Ǥ� ���� ����� ����� ������� ������� ���� ����������� ��� �������� ����
������������������������ϐ������������������������������������Ǥ�����������������
have pushed for legislative reforms that have resulted in higher discounts for 
����������Ǥǳ�ȋ����ʹͲͳͳǣͳͳʹȌ
 Still and all, the development outcomes of many of these laws did not 
seem to match the prior expectations. 

The Local Government Code 
 The Local Government Code enacted in 1991 was an ambitious 
mandate to devolve state functions, powers, and responsibilities previously 
discharged by the central government to thousands of local governments in 
the country. The devolved functions include:
 Responsibility for the delivery of various aspects of basic services, 
such as some health and social services, some environment and agriculture 
projects, and some public works undertakings, school building, tourism 
facilities, promotion, and development; The exercise of certain regulatory 
������ǡ��������������������������ϐ�����������������������������Ǣ�����������������
of environmental laws; the inspection of food products and imposition of 
quarantines; the enforcement of the national building code; the processing 
and approval of subdivision plans.
 The Local Government Code also expanded opportunities for civil 
society participation in local development councils, local health boards, and 
local school boards, among others. 
� ����������
�������������������������ϐ����������������������ϐ���������
���������� ���������� ��� ������ ����������� ������ ȋ�
��Ȍ� �������� ��������
��������Ǥ� ���� ����� ���������� ��� ���� ��������� �������� ���������� ȋ���Ȍǡ�
the local government’s share of internal revenues collected by the national 
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government and based on land area and population. The Local Government 
Code empowers LGUs to tax real estate and generate revenue from local fees. 

Local Politics: Unequal Opportunity
 It is common in the Philippines for LGU politics to be dominated by 
�������������������Ǥ����������ǯ����ϐ������������������������������������������
member to another as the current holder runs up against the nine-year term 
������ȋ�����������ǡ��������������������Ȍ����������������Ǥ����������������Ǧ�����
������ ȋ������ ���� ������������� ���� ����Local Government Code� ��� ��� ͳͲȌ�
intended formally to prevent the emergence and persistence of political 
dynasties is thus informally subverted by recruiting other family members to 
run and to ride on the established political machinery. 
 This is interesting and deserves a closer look. Electoral politics, as an 
��������ǡ�������������������������������������������������������������������������
ȋ���ǡ��Ǥ�Ǥǡ��������ǡ�ʹͲͲͲȌ������������������������������������������������������
��� ϐ����Ǥ��������Ǧ����������������������������������������Ǥ����������������Ȅ
������� ����� ������������� ������� ȋ��� ���� ������ �������� ���� ������� ���� ���
���������� ����ǡ� ������� �����ǡ������������Ȍǡ����������������� ����������������
�����Ȅ�����������Ǥ�����������������������������������������ǯ����ϐ���ǡ����������
additionally next to nothing to put another member into the city or municipal 
council on track to inherit the mantle. Job openings are awarded as patronage 
to loyal followers. The� ����� ��� ���������� ����������� ��� ������ ȋ��������� ���
�������Ȍ� �������� ��� ����� ���� ���������� ������ ��� ������������Ǥ� ��� ϐ�������
����������������������������������������������ǡ���������ϐ����������������������
���������������������������������������� ���������������������ϐ�������������
projects and purchases awarded to favorite and accommodating suppliers and 
contractors. Political power can also be transformed into privileged access 
to local economic opportunities, including illegal activities such as jueteng�ȋ��
��������������������������� ����������������������ȌǤ� �������� ����������ǡ�
the jueteng lord is himself the mayor or governor. So lucrative is jueteng 
that its reach rises very high in the government hierarchy. Involvement with 
�������ǡ��������ǡ�������������������������������ȋ�������Ȍ��������ϐ�������ʹͲͲͳ�
ȋ	������ǡ�ʹͲͲͶȌǤ�
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 To keep potential challengers at bay—and since the national 
government is incapable of deterring and may even at times encourage its 
formation—many families maintain private armies and enforcers apart from 
the power to co-opt public enforcement by formal appointment of henchmen 
into enforcement agencies. The most famous case is the Ampatuan clan of 
��������������������ǡ����������������������������������������������������
the national government not only tolerated but also helped equip the army, 
����������������������������������������������������������������	�����ȋ���	Ȍ�
insurgency. Formally, the Philippine government is mandated to go after and 
disband private armies; informally, it strikes a modus vivendi with some of 
them. 
 Elections, therefore, do not normally perform as junctures of renewal 
where the candidates’ innate capacities and/or performance are adjudged. 
They are��������������������������������������������ϐ�����������������������������
violent resolve of contending families and clans. Thus, the popular election 
phrase ‘guns, goons, and gold’ aptly encapsulates the touchstone of dynastic 
power. As with markets with economies of scale, a natural monopoly emerges 
with one clan becoming entrenched. The Ampatuan clan perpetrated the 
�����������������������������������ͷͺ��������ȋ�����������͵Ͳ�������������
and immediate family members of the Magundadatu clan opposed to the 
������������������� ����Ȍ were summarily gunned down on their way to 
register the candidacy of an opposing candidate. This illustrates the readiness 
of some clans to use violence to maintain electoral dominance. 

From Municipality to Province and Beyond
� ����������������������������������������������������������������������
at higher province-level positions. It is common to have the mayor’s wife 
��������������Ǧ������������������������ǯ���������������������������������������
Congress. A family or clan with a credible capacity to deliver the votes of a local 
��������������������������������������������������������ϐ�������������������������
stage. It would naturally be courted by candidates for provincial positions, who 
in return offer party candidacies for subordinate positions to clan members. 
Likewise, candidates for provincial positions, such as district congressman 
or governor with the solid local bailiwicks are the most electable. Thus, the 
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local patronage game is re-created and reinforced at the provincial level, since 
����ϐ�����������������������������������������Ǥ����������������������������������
����������� ������� ȋ��������ǣ� ���� ������ ��� ��������� �����ǡ� ���� ���������
��������ǡ� ���� ������ ��������������ǡ� ��������� ��� �������ǡ� ���ȌǤ� ����������
�������������������������������������������������������������ǣ�����������ϐ����
����������������������ǯ��ϐ�������������������������������������������ǡ����������
together several local leaderships into a cohesive electoral machinery that can 
deliver votes and victories through guns, goons, and gold. There are exceptions 
that prove the rule: those candidates that made their mark nationally such as 
movie actors, former cabinet members, and champion boxers with substantial 
private wealth to bring to the table.
 In this environment, it is hardly surprising that good governance 
����������������������������Ǥ�������ǡ�	������ǡ�����������ȋʹͲͲͻȌ������������
some evidence that raising the share of economic projects spending in the 
total budget reduces the probability of winning in local elections. The logic of 
good politics thus normally militates against the delivery of local public goods 
and inclusiveness. 

Colonial Heritage
� ������ ��� ������� ����������Ȅ��������������� ȋʹͲͳͳȌ� ���������Ȅ�����
many features of Philippine democracy can be traced to the Spanish and 
American colonial occupation. Both the Spanish and American colonial 
�������������������������ϐ�����������������������������������������������������
networks to solidify the tenuous administrative control of the center. This 
political settlement suited powerful local elites grounded in tribal loyalties, 
large landholdings, commercial interests, and local political dynasties. 
 The Spanish colonial authorities imposed the Iberian encomienda 

system of large landholdings granted to and run by a señor or don, which 
essentially acted as tax farms for the central authority. This spawned contempt 
for, and desire to, subvert the designs of the central government among the 
populace which has persisted till today. The underlying tribe- and kinship-
based loyalties and practices persisted. The American colonial occupation, for 
���������������������������������������������������ǡ��������������������������
institutions patterned after the American model, a constitutional democracy 
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with Lockean tripartite system of checks and balances. 
 The imposition of the de jure governing institutions did not so much 
uproot the indigenous norms, beliefs, and practices as sent them underground. 
The de jure institutions crafted to nurture accountability and procedural 
������� ���ϐ������� ����� ��� ������ ������������� ��ϐ������� �������ǡ� �������ǡ� ����
��������������ȋ�����������ǡ�ʹͲͲͺ������������������������������������ϐ����ȌǤ�������
law has to be enforced, and at that juncture the interest of the state and the 
������������������Ǥ�������������������������ϐ����������������ǣ�ǲ���������������
should pay x amount in taxes, but I am your cousin, and you have the discretion 
to decide that I pay y instead. You owe it to me as a cousin, and I owe you in 
������Ǥ�	����������ǡ������������������������Ǥǳ����ϐ������������������������������
in favor of the de facto norms.
 Thus, at ground level the operation of the de jure institutions is 
distorted by de facto constraints to reinforce and serve the traditional foci of 
regional and local power. These interests have never been fully harnessed to 
����������������������������Ǥ������������������������������������������������
�������������������������Ǥ

Post-Independence Struggles
� ���������������������������������������������ͳͻͶǡ������������������
����������� �������� ��������������� ���� ϐ������ ��������������� ��� �������� ����
������������������������������������Ǥ���������������������������������������������
in the 1950s, as one policy that tried to shift the economic center of gravity 
from the regions and agriculture to Manila and industry. In other words, 
import substitution could be viewed as a state-building project. But import 
������������ǡ���� ��� �����������ǡ������ ���������� �������������� ���� ����Ǧ�������Ǥ�
For example, foreign exchange rationing meant that those with privileged 
access to foreign exchange can rake it in quickly and massively. This is how 
Ferdinand Marcos, then a congressman and future dictator, made a killing. 
������������������������������������������������ϐ������������������������������
and forced it to buckle. The family- and kinship-based loyalties reasserted 
themselves and eventually undermined the state-building project. 
 President Marcos publicly defended his martial law regime as a 
centrifugal blast against feudal centripetal fragmentation of the elite. But his 
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own grand project fell prey to the allures of family and clique-serving rent-
�������Ǥ�	�������������������������������������������ǯ��ȋʹͲͳͳǣ�ͶȌ���������
����������ϐ��������������������������������������������������������������������ǣ
ǲ	����������������������������������������������������������������������������
by manipulating the political process. The political culture this developed has 
������������������������������������������������������������������ǡ�and 
private gain over the public good—a political culture where our sense of civic 
��������������������������������������������������������������������Ǥǳ�
 Which is why the Philippines entered the 21st century with a long-
term economic performance bearing the large footprint of a weak state. 

Long-Term Economic Performance
 While the Philippine economy has been growing, long-term growth 
���������������������������Ǥ���������������������������������������Ǧ���Ǧ
bust cycle with a periodicity of about ten years up to the end of the last century. 
�������Ǧ��������������������������������ǡ�����������������ϐ������ǡ���������������
������������������������������������Ǥ�������ͳͻͺǡ��������������������������
reforms have been pursued with varying degrees of success. Global economic 
����������������������������������Ǥ����������������������������������—thanks 
�����������������������������������������������������������������ǡ�������������
���������������������������������������������������ȋ����ȌǤ�����������ͳͻͻͲ�ǡ�
when the Washington Consensus ruled the policy roost, the deregulation of 
many sectors of the economy—such as telecoms, aviation, retail trade, power, 
and oil—has been ongoing, if most times spasmodically. Thus, while most 
��������������������������������������������������������������������ϐ���������
����������ǡ������������ϐ��������������� ����ʹͳst century, the boom-bust cycle 
has muted, and the growth slowdowns have been induced mainly by external 
factors such as the subprime crisis and recession in the West. 
 The abiding feature throughout these two periods is the depressed 
����������� ����� ��������� ��� ���� ����� ��� �������������Ǥ�
����� ϐ����� ��������
�����������������������ʹͲ������������
��������������������������������������
͵Ͳ��������������������������ȋ������2ȌǤ���������ϐ��������������—due to weak 
revenue performance and weighty debt service—put a strain on government 
spending, in general, and on infrastructure spending, in particular. Likewise, 
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the national savings rate used to track the investment rate in the vicinity 
���ʹͲ��������Ǥ����������� ��� �������� ��������� ����� ϐ������������������������
�������������� �������� ����������� ȋ��������������ϐ���������ȌǤ����� ������������
ϐ���������������������������������������������������������������������������
ȋʹǤͷ� �������� ��� 
��������� ��� ��� ������� ͺ� �������� ��� 
��� ���������� ��� ����
������ȌǤ����������������������������������������������������������������������
investment. A country can be income poor and still invest a larger proportion 
of its income in the future. This is what the Asian tigers did a half-century ago. 
What separates the Asian tigers from most development also-runs is a strong 
collective capacity, which the Philippines society seems unable to mount. 
� ��������������ϐ������������������������������������������������������
blow since 2002 when the Philippines became—and has persisted—as a net 
������� ��� ���������ǡ� �������� ��� ϐ������� ���� ��ϐ����� ��� �������Ǥ� ���� ��������
rate has inched upwards to 25 percent but the investment rate remains on or 
below 20 percent. This investment shortfall is a conundrum of some salience 
in the Philippines. 

Weak State and Weak Governance
 The dominant catch-all explanation in the Philippines for poor 
economic performance is the weak state and its alter ego, weak governance 
ȋ���ǡ� �Ǥ�Ǥǡ� ������ǡ� ʹͲͳͲȌǤ� ���� ����� ��������� ����� ����������ǫ� ���� �����
accepted explanation is elite capture. For example, elite-owned conglomerates 
and oligopolies dominate strategic upstream sectors often get blamed for 
������� �������� ������� ����������� ȋ������� ���������� ���� ����������ǡ� �Ǥ�Ǥǡ�
������ǡ� ʹͲͲͺȌǤ� ���� ������������ ��� ����� ������ ����������� �������� ����������
�����������ǡ�������������������ǡ�������������������������ϐ������������������
������ ��ϐ�������������������������Ǧ������Ǥ���������� ����ϐ���������� ��������
are passed on to downstream businesses, making for higher costs of doing 
business. These, in turn, deter investment in these sectors. For example, the 
high power costs, the highest in the region, and a deterrent to capital-intensive 
���� ������Ǧ���������� ������������ ȋ����� ��� ������� ��������Ȍ� ���� �������� ���
be due to power oligopolies with special nod to the small group of power 
��������������������������������������������������������������������ȋ����Ȍǡ�
and the Manila Electric Company, the monopoly power distributor in Greater 
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Metro-Manila, the commercial and industrial core of the Philippines.  
� ������� ������ ȋʹͲͲȌ��������� ��� ���� ���������� ��� �����������������
�����������ǣ� �������� ϐ������ ��ϐ����ǡ� ������� ��������������� ��ϐ����Ȅ�����������
power and transport—pervasive market failures pointing to regulatory 
��ϐ����ǡ�������������������������ϐ���������������������������������Ǥ��������
ȋʹͲͳͲȌ�������������������������������������������������������ǡ�������ǡ������
governance. Most accounts by economists stop at weak state or governance 
ȋ������ǡ� ʹͲͳͲǢ� ������ǡ� ʹͲͲȌǤ� ���� ������ �������� ������� ������ ��� �������� ����
���������������Ǥ�������������������ǡ��������ǡ���������������������������������
popular than compelling. 

Weak Governance and Large Conglomerates
 First, most upstream industries in the world—not just in the 
Philippines—are nothing if not oligopolies—whether they be power, cement, 
banking, telecoms, fuels, port and transport facilities, and even social networks. 
������ǡ����������������������������������������������������������������ǣ�����
ϐ������������Ǧ�����������������������������������������������Ǥ�����������������
of the relentless push by falling average cost towards consolidation. Thus, 
oligopoly or market power cannot explain differential competitiveness of 
countries. The United States caught up with Europe during the Gilded Age 
ȋͳͺͺǦͳͻͲͲȌ����������������������������������������������������������������
caricatured as puppeteers controlling the US Congress. They brandished 
ȋ���������� ������� ���� ����� ����������� ����������� ��� ���� ��������� ��Ȍ�
market power. Japan became an economic power on the backs of oligopolistic 
zaibatsus; South Korea, in its turn, rode the mighty chaebols to �����������Ǥ�
 Second, the elite—like death and taxes—will always be with us, and 
������ ��ϐ������� ��� ������������ ������� ��� ����������������� ��� ������ ������Ǥ�
The conglomerates and oligopolies they spawned were very visible in the 
catch-up period of the Asian tiger economies. They came under different 
guises: besides the chaebols in South Korea and zaibatsus in Japan, there were 
�����������������ǡ����������ǡ�������������ǡ������������������������������������
People’s Republic of China. Indeed, it may be plausibly argued that the Asian 
tigers deliberately spawned the formation of elite conglomerates to support 
������ �������� ȋ���ǡ� �Ǥ�Ǥ� Ǥ� ��������� ������ǯ�� �������� ��� ����ǯ�� ��������� ���
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��������������������Ƭ���������ȌǤ�������������������ǡ�������������������������
have served rather than harm the long-term public weal. 
 Even the concentration of power among a few does not always spawn 
poor economic performance. Power in the People’s Republic of China is 
concentrated in a very salient elite, the 80-million strong Communist Party 
of China and the Central Committee, and within the party, the power of the 
�������������������������Ǥ��������	������������������ǯ�������ȋʹͲͲȌ��������
������� �������� ����� ����� ���� ǲ������ ��������ǳǣ����� ���� �������������� ���
power in the hands of a few in the Asian tigers, most evidently in South Korea, 
did not beget massive rent-seeking as it did in Latin America, Africa, and the 
Philippines. 
 To resort to elite capture to explain weak governance without further 
elaboration would be simplistic and naive. The elite is not, as sometimes 
suggested, always a homogeneous whole whose interests are everywhere 
aligned. If the Philippine elite is homogeneous with a shared vision of the 
future and its construction, the country will be a strong state with a strong 
center, which it is not. A coherent elite will engender a strong central state 
as it does in North Korea. Whether it will be inclusive is another matter, and 
North Korea is a case where the strong state issuing out of coherent elite is far 
from inclusive. But it does not have to be always inconsistent with inclusive 
growth.

Rent-Seeking Investment
 There is no question that the weak center normally invites investment 
��� ����Ǧ�������� ����������� ����� ��������������������� ȋ	������ǡ� ͳͻͻͷǢ� ͳͻͻͳȌǤ�
When the rules of the game and their enforcement are subject to truck and 
barter, there is much to be gained from setting up private satraps to collect 
�����������������������ǯ���������Ǥ�����������������������������ȋ�Ȍ��������������
ȋ���������������������������ȌǢ����ȋ�Ȍ��������������������ȋ�������������������
�������ȌǢ����ȋ�Ȍ�����Ǥ����������������������������������ǡ������������������
war chest to emasculate the center further. 
 Political economy analyst Calixto Chikiamco observes that both 
for offensive and defensive purposes, the elite invest heavily in politics and 
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political candidates.10 This investment will be unproductive and will not 
happen if the state is strong. It is an accepted narrative that taipan Lucio Tan 
maintains a loyal coterie of key legislators to keep legislative encroachments 
into his interests at bay. Notably, the upward adjustment of excise taxes that 
threaten his tobacco and beverage interests has been repeatedly pushed back. 
�����������������ǡ����������������������������������������������������ǡ�����
of the largest conglomerates in the country, was actually the titular head of a 
political party, the National People’s Coalition, which Joseph Estrada rode as 
the vehicle to win the Philippine presidency. Estrada’s close friendship with 
the tobacco and beverage magnate, Lucio Tan, insured that his campaign had 
�������ϐ������������Ǥ�������������������������������������������������������
him for the sake of public interest would be farfetched. 

Weak State and Infrastructure
 The contradictions of the weak state surface as incoherence in the 
pursuit of its projects. This is very pronounced in public investment and 
the provision of public goods. Economists Felipe Medalla, Raul Fabella, and 
�����������������ȋʹͲͲǣ�ͳͷȌ������� ����� �������ϐ������������������������
��� ���������� ���� ������� ����������� ���������� ������� ��� ���� ������Ǧ��Ǧ��
syndrome:

ǲ���� ����������������������ǡ� ���������ǡ� ��� ��� �������ǣ� �������������
of powers, political incentives, and the inequitable socio-economic 
structure prevent any meaningful effort at revenue generation; 
much of the revenue generated and allocated through the legislated 
budgetary process is, in any case, dissipated by political hyperdivision 
ȋ����������Ǧ��Ǧ����������Ȍǡ��������������������������ǡ����������
�������������������Ǥǳ

� ������������������������ϐ����������������������������������������������
�����Ǥ������������������������������������������������������������������������
����������������������������������������������������������������ȋ����������
10����������Ǥ����������ǡ�ǲ�������������������������ǡǳ�BusinessWorldǡ����������ʹǡ�
2009. 
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����� �������ǡ� ��������������������������ǡ� ��������������������������������
	���Ȍ� ��������� ��� ������������ ��� ������ ���� ��������� ��������������� ����
foster dependence on foreign borrowing. 
 This marriage of economic and political power—even when socially 
damaging—��� ���ϐ������ ��� ���� �������ǡ� ����������� ��� �������������������� ����
��������������������������������Ȅ���ǡ����������Ȅ������������������ϐ���������
��������Ǥ�����������������������������������������������������������������ȋ��
����������������������������Ȍǡ������������������������������������������Ǧ���Ǧ
egg situation: the country needs stronger institutions to loosen the grip of the 
������ǡ���������������������ǡ����������������������ϐ�������������������������������
institutions. If the elite is a homogeneous lot, this indeed presents an iron vise. 
But, perhaps, the vicious circle is less iron than construed.11 

Opening for Social Reforms
 The weak state is predicated on a fragmented and incoherent elite 
pursuing heterogeneous and inconsistent visions of the future. A heterogeneous 
�����������������������������������������ϐ�����������������Ǥ���������������������
dynamically evolving, and so the convenient political settlement struck among 
��������������������������������ǡ�������������ǡ�������Ǧ����������Ǥ������������
can thus be played one against the other in the arena of social and economic 
policy—especially in those junctures when the political equilibrium is being 
challenged. President Joseph Estrada, despite powerful allies, was chased out 
��� ��ϐ���� ��� ʹͲͲͳ���� �� ���������� ���������Ǧ������ ����������� ���� �����������
elite and the armed forces that considered him uncouth and too chummy with 
unsavory gambling characters. 
 When timed properly and managed by intelligent political action, it is 
possible for some inclusive social and economic advocacies to squeak through. 
That seems to be the history of reform in the formally democratic Philippines. 
 Advocates of social change can exploit cracks in the elite ranks, enlarge 
the cracks by coalition building, and drive reform measures through with the 
help of favorable conjunctures. 
 
11����������ǡ�ǲ���������������ǣ�����������������������������������������������ǡǳ�
���������������������������ǡ�����ǡ�ͳ��������ʹͲͳͳǤ
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� ��������������������������������������������ϐ����������������������������
elite was the ������������������������������ȋ���͵ͺͶͶȌǡ�����������������������
��������������������������� ���ͳͻ͵�����������������������������������Ǥ� ���
proscribed agricultural share tenancy and established a leasehold system 
�������������������ϐ�������������������������Ǥ����������������������������������
���������������� ��� ϐ������� ���������������� ������ ������������� ���� ������� ���
small landholders. 
 This was bitterly opposed by the landed elite, but with limitation to rice 
and corn farms, nonetheless got passed with the support of urban businesses, 
the industrial elite, and the Catholic Church. The limitation of the law to rice 
and corn farms was a concession to the powerful sugar and coconut interests. 
Another policy battle which also illustrates the elite fracture involved the value 
of the peso: the weaker peso favored by the export and import agriculture 
���� ���� ����������� ��������� ������ ȋ�������������� ������������� ����������Ȍ� ���
����ͳͻͷͲ������ͳͻͲ��������������������������������������������������������
and import substitution elites and labor unions. Chronic balance-of-payment 
crises periodically tested the stability of this settlement without permanently 
dislodging the strong currency policy.12

 ����������ϐ����������������������������������������������������������������
the elite groups that opens the window for policy reform in the economic and 
social sectors. This is the premise behind our thinking on the central role of 
development entrepreneurship in some economic policy reform successes 
��� ���������������� ȋ	������������	������ǡ�ʹͲͳͳ�ǡ��ȌǤ� ��������������ǡ� �������
advocacies need the agency of development entrepreneurs who prepare the 
���� ���� ���� ����� ������������� ������ ������������������� ������Ǥ� ����Ǧ��ǡ�
����Ǧ����ȋ��Ǧ��Ȍ��������������ǡ������������������������������������Ǧ��Ǧ����Ǧ����
mode was, for some time, being pushed by advocates without much headway. 
The upcoming presidential elections in 2003 provided a breakthrough. The 
perceived strength of the likely challenger in vote-rich Mindanao Island 
initiated a search for a program to blunt the lead. Cheaper sea transport 
�����������������������������������������������������������������������������Ǥ�
������������������������������������������������Ǥ����������������������������Ǧ
12���ǲ�������Ǧ��Ǧ��������������ǳ�����������������������������������������������������-
tial imports and/or service its debt repayments.
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������ ���� ������� ��������������������Ǥ� ��� ��������Ǧ�����������������������
and Children case included in this volume, the advocacy spearheaded by 
���������� ������ ȋ�������� ���� �����—but for a while—estranged wife of ex-
�����������������Ȍ�����������������������������������������������������������
battered wife of a prominent Ilocos congressman. 
 There are rich lessons for policy reformers. Instead of endlessly 
decrying the existence of the elite and the powerful conglomerates they 
control, it may be more fruitful to employ the art of jujitsu, where one uses 
������ǡ�ϐ�������ǡ��������ǡ���������������������������������������������ǯ��������
against himself rather than confronting it with one’s own force. It has also been 
described as riding instead of defanging the behemoths, and then playing the 
behemoths against other behemoths. 

Conclusion
 This chapter has provided a broad introduction to formal and informal 
������������������������������������������������������������������������������Ǥ�
We presented the formal institutions involved in policy, law, and rule-making 
with emphasis on the legislative branch, where most of the social reform 
battles were fought. We then essayed on the formal structure of the executive 
and the judicial branches, focusing on their role in the enactment of laws. 
As counterpoints to the formal structures, we dwelt lengthily on informal 
institutions that—while operating under the woodwork, so to speak—distort 
or even reverse the intended impacts and mandates of formal institutions. 
Such, for example, is the informal power of release of pork barrel allocations 
to legislators lodged in the executive branch, which it uses to induce support 
for priority bills. We presented a brief walk-through of local politics and 
the role of formal institutions such as the Local Government Code, the term 
limit, and the Internal Revenue Allotment. The IRA forms a good part of the 
returns to investment in politics by facilitating kickbacks from local projects. 
The formal institution of term limit, designed to prevent and/or decrease the 
prevalence of political dynasties, became blunted by the logic of increasing 
returns to scale in politics and the instrumentality of family members. Since 
the 1987 Constitution formally enshrined the participation of civil society, the 
�������������������������������������������������������������������������������



| 52 |

Chapter 3

increased. The 1987 Constitution innovated by mandating the party-list 
������ǡ������� ����ǡ� �������������������������� ������ǡ� ���� ���� ��� ��������
�����������������������������������������Ǥ����������Ǧ�����������������������
������� �� �����Ǥ� ������ǡ� �������ǡ� ���� ������ǡ� ��������� ��� ������� �����������
���������� ������ ������ǡ� ���� ����� ��ϐ��������� ��� ���� ��������� ���� �����
entrenched vertical alignment tendencies. 
 This synopsis forms the backdrop for understanding elite politics and 
its role in social policy change. Easily the most popular default explanation for 
bad socio-economic outcome is weak governance, which is the most important 
manifestation of a weak state. Elite capture, on the other hand, is the favorite 
������������ ���� ���� ����� �����Ǥ� ���� ������ �������� ��� ��ϐ�������� ������������
requires elaboration. We argued that the weak state emerges from an 
incoherent and fragmented elite. The political settlement that the elite forge 
is prone to gridlock. When the elite is coherent, that is, they share the same 
vision of the future and agree on the scaffoldings for its construction, the state 
that they capture will be coherent and robust. When the elite is incoherent, 
that is, they either diverge in their vision of the future or cannot agree on the 
������������������������ȋ������������������������������������Ȍǡ����������������
capture will be weak or incoherent. Better to dwell on how coherence could 
be imbued onto the elite, but that is another matter. 
� ����������� ���� ������� �������������������������������� ϐ�������Ǥ�����
������� ����� ���������Ȅ���� ����� ���ϐ�������Ȅ���������ǡ� ���� ���� ����������
settlement they reach are temporary, constantly being challenged and re-
negotiated. The situation can be gamed so that one group of elite becomes 
arrayed against another. We gave instances of policy changes which clearly 
�������������������ϐ��������������Ǧ��������������������������������Ǥ�����������
of social reforms have exploited these cracks and pushed reforms through, 
taking advantage of favorable conjunctures. This does not make the task less 
��������Ǥ���������������ǡ������������������������������������������ȋ	�����������
	�������ǡ�ʹͲͳͳȌǡ����Ǧ������ǡ�����Ǧ��ǡ�����������������������������Ǥ���������
push for a very long time with nary any recompense; one can also be suddenly 
��������������������Ǥ������������ ������ ���������������������ϐ�������ǡ���������
them by coalition-building, and when conjunctures are favorable, drive 
meaningful social change through. External assistance, applied prudently and 
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strategically, often proved crucial to sustaining the effort and clinching the 
�����Ǥ�����������������������������ǡ����������������ϐ����������������Ǣ��������
��������������������������������Ǥ������������������������������������������Ǥ 
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Chapter 4
The Passage of the Law to Address 

Violence Against Women in the 
Philippines

� ���������Ǥ��������������������������Ǥ��������

SECTION 1: INTRODUCTION
� ��������� �������� ������ ȋ���Ȍ� ��� �� ���������� ������ ����� ��������
��������������������������������������������������������������������������ȋ��Ȍ�
brought it to the surface and campaigned for its elimination through the 1981 
�������������������������������������	������������������������������������Ǥ�
��� ���� �����������ǡ� ���� ��� ����� ��� ���������� ��� ���������ǡ� ���������� �����
often within the bounds of intimate relationships, such as in the family, the 
household, or in dating relationships. 
 In recognition of these realities and in response to its commitment as a 
UN member state, the Philippine government promulgated Republic Act 9262, 
���������������������������Ǧ���������������������������������������������ǡ�
on March 8, 2004. Signed by then President Gloria Macapagal-Arroyo, the law 
was hailed by many as a landmark piece of legislation on women’s rights.
 The journey that culminated with the law being passed involved a 
decade of preparatory work and legislative lobbying, coupled with research 
�������ǡ� ������������������ǡ� ������ ���������ǡ� ��������� ��������� ����������ǡ�
and networking by a number of women’s coalitions.
� �����������������ϐ�������������ǲ��������������������������������������
by any person against a woman who is his wife, former wife, or against a 
woman with whom the person has or had a sexual or dating relationship, or 
with whom he has a common child, or against her child whether legitimate or 
illegitimate, within or without the family abode, which results in, or is likely 
to result in, physical, sexual, psychological harm or suffering, or economic 
abuse including threats of such acts, battery, assault, coercion, harassment or 
������������������������� �������ǳ� ȋ������������ ���������������ǡ�ʹͲͲͶȌǤ� It also 
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����������� ǲ��������� ����� ��������ǳ13 as an acceptable legal defense if a 
female victim of abuse kills or injures her abuser. 
 The passing the law was a successful reform outcome and is worthy 
��������������Ǥ������ϐ������ǡ��������������������������������������������������
research questions: 

ͳǤ������������������Ǧ��������������������������ǫ
2.  Who were the key players both within and outside the legislative
���������������������������������������������������������Ǧ��������ǫ�
͵Ǥ����������������������������������������������������������������������������
����������������������ǫ�

� ���� ϐ�������� ��� ����� ������ ����� �������� ������� �������� ���� �������
advocates, policymakers, and donors pursuing similar social sector policy 
reform campaigns.
� ������������������������������������������������������������������Ǥ�
������������������������������������������������������ǯ��������������������
government agencies involved in the passage of the law were undertaken. 
Information from these interviews were compared and cross-checked with 
������������ϐ���������������ǡ������������������������������������������������
���� �������� �����������ǡ� ������������ ��������ǡ� ���� ������ ϐ����ǡ� �����
reports, academic papers, and other articles by individuals and civil society 
�������������Ǥ

SECTION 2: IMPORTANCE OF AN ANTI-VIOLENCE 
AGAINST WOMEN LAW

�������������������������ϔ����
 As noted above, violence against women ȋ���Ȍ�is a global gender issue. 
In 1981, the United Nations Convention on the Elimination of All Forms of 
�����������������������������ȋ��������Ȍ called on member states to take 
all appropriate and effective steps to end gender-based violence, including 
13����������ϐ���������ϐ���������������������������������������������������������������
women living in battering relationships as a result of cumulative abuse.
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the enactment of laws, provision of preventive and rehabilitation measures, 
compilation of studies and statistics, and conduct of public information 
activities. In relation to this, a series of world conferences on women were 
undertaken to highlight the different forms of gender-based violence in an 
attempt to understand the totality of the issue and bring it into the public 
consciousness.
 The ���������������
����������������ȋ���
�Ȍ���ϐ������������ǲ����
act of gender-based violence that results in, or is likely to result in, physical, 
sexual, or mental harm or suffering to women, including threats of such acts, 
coercion or arbitrary deprivation of liberty, whether occurring in public or in 
������������ǳ ȋ���
�ǡ�ͳͻͻ͵ȌǤ�����	��������������������������������ȋ�������ǡ�
ͳͻͻͷȌ���������������������������������������������������������ȋ��ǡ�ͳͻͻͷȌǤ
 ��������������������������������������������������������������ǡ�����ǡ�
���������������ǡ� ����ϐ�������������������������ǡ� �������������������ǡ� �������
������������������� ���� ����������� �������������� ���� ��������Ǥ� ������ ������
����� �������������������� �������� ���������������ǯ�� �����ǡ� ����������������
race, culture, religion, sexual orientation, wealth, or location.

Extent and Magnitude of Violence against Women
 A 1993 World Bank study concluded that among women aged 15 to 
44 worldwide, gender-based violence accounts for more death and ill-health 
�����������ǡ�����ϐ�����������ǡ�������������ȋ����������ǡ�ͳͻͻ͵Ǣ������ǡ������Ǥ�ͳͻͻͶǣ�
ͳǢ���������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�
 ��������� ��������� ��� ������ ��������� ���������� ������ ��� ���� ȋ���
������ ���������ǡ� ͳͻͻʹȌǤ� ���������� ��� ���� ������ ��� ���� ������ �������
������������ǡ������	��������Ǧ������ �������ǡ� ��������� �����ʹͲ� ���ͷͲ���������
of women have experienced domestic violence, making it the most prevalent 
�������� ������Ǧ������ ������������������� ȋ�����	ǡ� ʹͲͲͲǣ� ͶȌǤ� ���������� ���
�����������Ǧ�������������ǡ�������������������������������Ȁ�������������������
by a partner varied from 15 percent of women in urban Japan to 71 percent 
�����������������ǡ�������������������������������������������͵Ͳ����Ͳ���������
������ȋ���ǡ�ͳͻͻǢ���������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ
 In the Philippines, gender-based violence is just as prevalent. A study 
���������� �������� ͳͻͻͶ� ���� ͳͻͻ� ��� ���� ����������� ��� ���� ������������
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Center for Women’s Studies concluded that women and children account 
for 98 percent of family violence victims. Fifty-two percent of the reported 
���������������������������ǯ����������������������Ǥ������������������������
������ �������ǡ�������ǡ���������ǡ� �������ǡ� ���� ������������ ȋHouse Bills 35 and 
1320ȌǤ��������������������������������������������������������������������
����������������������������������������Ǧ���������������ȋ�������ǡ�ͳͻͻͻȌǤ
 The magnitude of the problem of violence against women in the 
Philippines is not well documented because of the sensitivity of the issue in 
������������������ǡ���������������������������������������������������������
�������������������ȋ	��������ǡ��Ǥ�Ǥǣ�ʹȌǤ�

Violence Against Women as a Development Issue
� ��������������������������������� �����ǡ� ��� ������������������������
challenge. It restricts human development, reduces productive capacity 
and economic growth, and creates costs that go well beyond the personal 
������������������������ǡ����������ǡ������������������������ �����ȋ�������������Ǥǡ�
ͳͻͻͻȌ����������������	��ǡ�ʹͲͲ͵ǣ�Ǣ�����ȋͳͻͻͺȌ��������������������ǡ�ͳͻͻͻȌǤ����
��������������������ǡ��������������ͷ����ͳ��������������������������������������
���������������������������������������������������ȋ�����	ǡ�ʹͲͲͲǣ�ͳʹȌǤ�
 In the United States, costs related to medical and mental health care, 
�����������������ǡ������������������������������������������������̈́ͷǤͺ���������
��� ʹͲͲ͵� ȋ��� ������� ���� �������� �������� ��� ������ ��� ���	��ǡ� ʹͲͲ͵ǣ� ͻȌǤ� ���
Canada, individual, government, and third-party14���������������������̈́ʹǤͷ�
�����������ͳͻͻͷ�ȋ
��������������������ȋͳͻͻͷȌ����������������	��ǡ�ʹͲͲ͵ǣ�ͻȌǤ�
���� �����Ǧ��������� ������������ ����� ���������� ����� ���������� ��� ������
America lose about two percent of their gross domestic product because of 
���������������������������������������ȋ��������Ǧ�������ǡ�ʹͲͲͷǣ�ͷȌǤ� �������
��������������������������������������������������������ǡ��������������������
���������ǡ���������������������������������������������������������ȋ��̈́ͳͶͳ�
�������Ȍ� ���� ���Ǧ�������� �������� ���� �������������� �������������� ȋ���� ���
�����������������Ǧ�������ǡ�ʹͲͲͷǣ�ͶǦͷǢ�����ȋͳͻͻͺȌ��������������������ǡ�ͳͻͻͻȌǤ�
�����ϐ����������������������������������������������������ǡ�������ǡ���������ǡ�����
14  Including social services, education, criminal justice, labor and work, health and 
medical costs.
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penal systems, nor does it include litigation costs, which are usually incurred 
by the victim.
� �������������������������������������ǯ��������������������������������
of countless individuals clearly demonstrated the need to comprehensively 
address the issue of gender-based violence. As a result of the new awareness 
generated by the international community and its pressure to tackle the issue 
������ǡ������������������������������������������������������������ǡ������ͶͶ�
��������������������������������������������������������������ʹͲͲͲ�ȋ�����	ǡ�
ʹͲͲͲǣ�ͳȌǤ�

SECTION 3: STRUCTURAL, POLITICAL, AND
 INSTITUTIONAL CONTEXT

Historical, Cultural, and Religious Context
 In the Philippines, as in most other countries, women do not enjoy 
effective equality with men, even though there are legal provisions for 
formal equality between the sexes. For instance, the Philippine Constitution 
prescribes that the state shall ensure that women enjoy fundamental equality 
������������������������ȋ��������ͳͶȌǤ�����������ǡ��������������������������������
all national institutions, including the household. Women are generally 
disadvantaged, because the Philippines is a developing country with a weak 
political system that cannot enforce formal rules that contravene informal 
ones. Moreover, women’s issues are lost in the welter of other more pressing 
����������������������ǡ�����������ǡ������������������������ǡ��������������ϐ����Ǥ
 Compared to their situation in other developing countries, however, 
������������������������������������Ǥ�����������ϐ���������������������������
mostly been higher for women than for men. Filipino women have long been 
�����������������������������������������ϐ���ǡ�������������������������ǡ�������ǡ�
and seek employment, among other things. They hold positions of power both 
in the government and the private sector, and uniquely among countries, the 
Philippines has had two female presidents. 
 �������ǡ� ���� ������� ����� 	��������� �������������������� ����������Ȅ
attributed to women having the power of the purse, a privilege said to be held 
by women before the Spanish conquest—has been challenged by empirical 
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studies, as has the assertion that the status of Filipino women improved 
�����������������������������������ϐ�������ȋ��������ȋͳͻͺȌǡ������������������
�������Ǥ����Ǧ
��������ǡ�ʹͲͲͲȌǤ�Philippine history, religion, and culture have 
traditionally designated women as subordinate to men. Islamic and Catholic 
�����������ϐ�������ǡ��������������������Ǧ�������ǡ������������������������������
of women in Philippine society.
 The value placed on virginity until marriage and sex only for 
��������������ϐ�����������������������������������	��������ǡ��������������������
that the husband is the head of the household and has absolute authority 
over his wife and children. These values have consequences for women who 
experience sexual assault and domestic violence, such as the reluctance to 
report rape or incest, and the tendency to stay in untenable relationships 
even if they are at risk. They also partly explain the fear, shame, and guilt that 
overwhelm victims of these crimes. Social pressure to keep the family together 
���������������������������������ȋ������������Ǥ����Ǧ
��������ǡ�ʹͲͲͲȌǤ
 The culture that tolerates violence against women also serves as a 
major obstacle to the enactment of laws to protect women. While there are 
������� �����������ǡ� ����� ���� ����������� ȋ������ ͳȌǤ� ��������ǡ� ����� ��� �����
���� ���������������ϐ���������� ���� ����� ������� ���������������������������������
male family members are reached, thereby retaining their family’s control 
���������ϐ����ȋ���ǡ�ʹͲͲȌǤ��������ͳͶth����������ȋʹͲͲȂʹͲͳͲȌǡ������������ǡ�ͶͲ�
percent of the women representatives inherited their positions from or were 
replacements for their parents, in-laws, brothers, and husbands. 

Table 1: Number of Women in Legislative Posts (1987–2004)
Congress House of Representatives Senate (out 

of 24) 1*
8th�ȋͳͻͺȂͳͻͻʹȌ 19/205 2
9th�ȋͳͻͻʹȂͳͻͻͷȌ 23/199 4

10th ȋͳͻͻͷȂͳͻͻͺȌ 24/215 4
11th�ȋͳͻͻͺȂʹͲͲͳȌ 27/220 4
12th ȋʹͲͲͳȂʹͲͲͶȌ 41/228 3

ȋ���ǡ�ʹͲͲǢ��������������������������ǡ�ʹͲͳͳȌ
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Legal and Judicial Context
� ��������������������������������Ǧ��������ǡ�there was no punitive legal 
������������������������������������������������������ǡ�������������������
offences that could be prosecuted to physical injuries, attempted or frustrated 
parricide, and attempted or frustrated homicide. Since the term ‘battering’ 
���� ������������ ����������ǡ� ������������ ����� ������ ���� ������������ ǲ���������
��������ǳǤ� Filipino women could not charge their husbands with verbal, 
emotional, psychological, or economic abuse ȋ������������������������������Ȍ�
�������� ��������������� ����������������������������Ǥ�There was no offense 
���ǲ�����������������ǡǳ������ǲ����������������������ǳǤ�����������������������
ǲ����������������������ǳ������������������ͳͻͻ������ǲ���������������������ǳǤ�
����������ϐ��������������������������������������ϐ������������������������������
bias and stereotypes about rape, with women having to prove in court that 
����������ǲ������ǳ����ǲ�������ǳ�����������������������������������������������
������������ȋ
������ǡ�ʹͲͲͺǣ�͵ȌǤ
� ���������������ϐ���������ǡ�������������������������������������������
how to deal with gender-based violence. Since domestic violence had no 
��������ϐ�������� ��� ���ǡ� �������������ǡ� �����������ǡ� ���� ��������������ϐ�������
trying cases. Cases were frequently dismissed because victims often 
withdrew their complaints for various reasons, foremost of which was their 
��������������������������������������ȋ�����������������������������������
���������������ǡ�ʹͲͲʹȌǤ������������������������������������������������������
of domestic violence, since they viewed domestic abuse as a private matter 
ȋ������������������������������������������ǡ�ʹͲͲʹȌǤ������������ϐ������15 have 
similar mindsets, often advising the couples to reconcile and reunite for the 
����ϐ�������������������ȋ������������������������������������������ǡ�ʹͲͲʹȌǤ

Socio-Political Context
 While the discourse on gender issues and women’s rights was 
�������� �������� ��� ������ �������ǡ� ���� ������������ ��� ���� ϐ������� �� ��������ǡ�
�����������������������������������������������������������������������Ǥ�
Instead, it vied for recognition amid the general socio-political issues that 
15������������ϐ�������Ȃ��������������ǡ��������������ϐ�������������������������������������
and wives. 
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beset the country during that time, and as a result, women’s rights were 
�����������������������������������Ǥ������������������ǯ�������������ȋͳͻͺȂ
ͳͻͻʹȌ�������������������ǡ���������������������������ǡ����������������������
���� �������ǡ� ��� ���� �������� ��� ����������� ���ϐ������ ���� �������� ����� ����
��������ǡ� ��� ������������� �������� ���������� �����Ǥ�������������������������
suffered due to a weak economy and extreme poverty, made worse by several 
�����������������������Ǥ�������	����������ǯ� �����������ȋͳͻͻʹǦͳͻͻͺȌǡ������
������������������������������ȋ��������ǡ���������������ǡ��������������������
�����ǡ������Ȃ�������Ȃ��������ǡ����ǤȌǡ������������������������������������������
growth and increased investment. Three notable laws for women’s protection 
����������������������� ����ǣ� ��������Ǧ���������������������� ���ͳͻͻͷǡ� ����
����Ǧ������������ͳͻͻǡ���������������������������������������ͳͻͻͺǤ
� �������������� ȋͳͻͻͺǦʹͲͲͳȌ� �������� ��� ���������� �������ǡ� ���������
foreign investment, and end Muslim insurgency by engaging rebels in an all-
�������ǡ��������������������������������������������������������������������
and juetengͳ�ϐ������������������������������������������������������������Ǥ�
 After Estrada was ousted, Gloria Macapagal-Arroyo was sworn in as 
�������������������������� ����������������� ����������������� ����������ϐ���ǡ�
which concluded in June 2004. Arroyo then ran for president and signed the 
����Ǧ������������������ʹͲͲͶǡ���������������������������������������������Ǥ�
Arroyo’s presidential legitimacy had been challenged from the outset, and 
����������������������������������������������������������������������ȋ��������
���������� ���ʹͲͲʹ� ����� �������������� ���������������Ȍ��������������������
electoral misconduct, this may have been a strategy to attract women voters 
to her cause. 

Women’s Empowerment
 The societal inequality with which women are burdened served to 
�������������������������������ǯ��������������������������������������������ǯ��
empowerment. Fresh from the lifting of martial law, the late 1980s and early 

ͳ  Jueteng is a popular illegal numbers game in the Philippines. The jueteng scandal 
ϐ������������������� ����������ǯ�� �����������������������ǡ����������������������
����������������������������������������ǡ�����������������������ϐ���Ǥ�������������������
found guilty of plunder in 2007.
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ͳͻͻͲ����������������������������������������������������������Ǥ�����������
��������� ϐ���������� ������ ������ �������� �������������ǡ� ���������� �����ǯ��
groups. Amid low public awareness of women’s issues and the pervasiveness 
of sexist beliefs and practices, it was the female members of nationalist and/
or socialist activist groups that sought mainstream recognition for women’s 
��������������������ȋ����������ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͲȌǤ�
� ������ ����� �����ǯ�� �������������� ���������� ��� ��� ��������� ��� ����
government, others moved on to work in collaboration17 with government 
���������ǯ��������������ȋ����������ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͲͶȌǤ�	����ͳͻͺ����ͳͻͻͲǡ������
����� ͳͲͲ� �����ǯ�� �������������ǡ� ��������ǡ� ���� ����������� ����� ������ǡ�
which focused on a range of issues—health, welfare, development, legislative 
��������ǡ�����������ȋ����������ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͲȌǤ18 
� ��� ��� ���������� ��� ����� ����� ����� �����ǯ�� ������� ����� ��ϐ��������
and supported by various international movements, and the UN in particular 
ȋ����������ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͲȌǤ

SECTION 4: POLITICAL ECONOMY OF THE VAWC PASSAGE

The Advocates
1. Women’s Coalitions

 The main actors who lobbied for a law to protect women from gender-
������ ��������� ����� ���� �����ǯ�� �������������� ������ ������� ���������
and coalitions for a stronger base. They represented the potential direct 
����ϐ��������������������������������Ǥ
� ���������������������������������������Ǧ���ϐ���ǡ���������ǡ�������Ǧ������
women who were immersed in gender issues and the women’s empowerment 
agenda. Some had openly feminist orientations and/or have observed or 
experienced violence of some sort. A number of them held postgraduate or law 
degrees or had held important positions in the government, nongovernment 
�������������ǡ���������ǡ��������������������������������Ǥ���������������������
17�����������������ǲ�������������������ǳ���������������
18� ����� ��� ���� �����ǯ�� �
��� ����� ������������� ��� ���� ���� ������������ ���������
actively continue to work on women’s issues, such as the reproductive health bill and 
Magna Carta for Women.
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��� ��������� ���� ���������� ����������ǡ� ����� ����� ����Ǧ�������ǡ� ���� �� ����
were incarcerated during the years of martial law. They regarded legislative 
�����������������������������������������������ϐ����������������������������
�����������������ǯ��������������ȋ�����������ǡ� ���������ǡ�ʹͲͳͳǢ���������
��������ǡ����������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ
 The evolution of the women’s movement in the Philippines echoes 
that of the Western experience. Thus, the frameworks and actions of these 
������������������������ϐ���������������������������������������������������
��������Ǥ��������������������������������������������������������ϐ�����������
the UN statutes on gender equality, human rights, women’s rights, etc.
� �������Ǧ�������������������������ȋ�
��Ȍ���������������������������
��� �������������� ��� �������������� ȋ������ ����� ������� �� �������� ������� ���
����������Ȍǡ� ��������� ȋ������ ����� ���������������������� ���� �����������
��������������Ȍǡ�����������Ǧ����������ȋ���������������������������������������
victims of violence against women regardless of the government’s support 
������������ȌǤ�������
���������������������ǡ�������������������������������
presence. Some were members of international networks. Although varied in 
���������������������������ϐ���������ǡ�����������������������������������ǣ�����
eradication of violence against women.
� ������������ ���������������
�������� �������������� ���� ������������
���������������Ǥ����� ϐ����� ���������������� ��������������� ��������Ǧ������
�����������������������������������ȋ����Ǧ����Ȍ�����ǡ� ��������������������
�������� ������ ��� ����������� �������� ��� �����Ǥ� ���� ���������� ����������
������������������������������Sama-samang Inisyatiba ng mga Kababaihan 

Para sa Pagbabago ng Batas at Lipunan�ȋ�����Ȍ�ȋ���Collective Initiatives for 
����������������������������Ȍǡ���������������������ͳͻͻʹ��������������������
������������ �������������� ���� ��� ��������� activists and human rights 
���������� ����� ��� �������� �������ǡ� �������� �����ǡ� ���� ������ ǲ��������ǳ�
�������ǡ� �������� �����ǡ� ����� ������ǡ� ���� ������� ������Ǥ� �����decided to 
engage proactively in legislative reform, particularly in the area of violence 
against women, due to the following grounds:
ȋ�Ȍ��� The justice system in the country had a highly patriarchal 

orientation and existing laws were not responsive to the needs of 
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women. 
ȋ��Ȍ�� ��������������������������������������������������������������������

communities showed the grave extent of violence against women. 
ȋ���Ȍ������������������������������������������������ǯ����������ǡ��

and beyond that violence against women was a public crime, not a 
private domestic affair. 

ȋ��Ȍ����������������������������������Ǧ�������������� ϐ����� ��� ��������ǡ�
�������������������ϐ������������������������������ȋ�����������ǡ�
���������ǡ�ʹͲͳͳǢ��������������ǡ������������������������ǡ�ͳͻͻȌǤ�

� �����ǯ��ϐ��������������������������������������������������������������Ǧ
Rape Law in 199719, which was lauded by many observers as one of the most 
�������������������������������������ǡ������������ϐ���������������Ǧ�����������
perspective. 
� �����ǯ���������������������������������������������Ǧ��������������
included the following:
ȋ�Ȍ�� �����ǯ�� ������ ������� ȋ���Ȍǡ� ���� ��� ��������� ������� �����ǡ�

Attorney Eleanor Conda, and Maureen Pagaduan; 
ȋ��Ȍ�� ������� ���� ������������ ������������ ȋ���Ȍǡ� ���� ��� ��Ǥ� ��������

�����Ǣ� ����������� ���������������� ��� ���� ������������ ȋ����Ȍǡ�
����������������������������Ǣ�

ȋ���Ȍ������ǯ���������������ǡ����������Ǥ���������������Ǧ������������������
Salome Ujano;

ȋ��Ȍ� �����ǯ�� ���������ǡ� �����������ǡ� ������������ǡ� ���� ���������
�������������ȋ������Ȍǡ�������������������Ǣ�

ȋ��Ȍ������������������������������������������ȋ����Ȍǡ�����������	��������
Tadiar;

ȋ���Ȍ������������Ǧ�����������ǡ� ������������ ��� ��������� �������Ǣ�
and 

19  �����������������������������������������������������Ǧ��������ǡ���������������������
the Revised Penal Code provisions on rape. The Anti-Rape law featured three major 
��������������������������������������ǣ�ȋͳȌ��������������������ϐ���������������Ǣ�ȋʹȌ����
�����������������������Ǣ�����ȋ͵Ȍ������������ϐ�����������������������������������ǡ�������
crime against chastity.
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ȋ����Ȍ�Kilusan ng Kababaihang Pilipina�ȋ������������	�������������Ȍ�
or PILIPINA20.

 The second group called for the enactment of an anti-domestic 
���������ȋ����Ǧ��Ȍ�����ǡ������������������������ ���������������������������ǡ�
but included all family or household members, regardless of sex, including 
children and household staff. This group was composed of a loose coalition of 
��������������������������������ǯ���
���������������������������������������
��������������������ǡ��������������������������ǡ���������������������������Ǥ�
������������ǡ������������������������������ǣ

�ȋ�Ȍ���Sentro ng Alternatibong Lingap-Panlegal�ȋ����
��ȌǢ�
ȋ��Ȍ Kaibigan Laban sa Karahasan�ȋ���������Ȍǡ����������������������

�����������������������������������������������Ǧ�����������Ǣ�
ȋ���Ȍ�������ǯ���������������������������������ȋ����ȌǢ�����
ȋ��Ȍ  Kilusan ng Kababaihang Pilipina� ȋ������������	�������������Ȍ�

�����������ǡ������������������������������Ǥ�

 Toward the end of the campaign process, a third group led by Task-
Force Maria21 proposed the consolidation of the two bills. The group produced 
����������������������ǡ����������������������������������Ǥ��������������������
most of the prescriptions of the Anti-AWIR framework but also included 
�������� ����Ǧ��� ����������Ǥ� ����� 	����� ������ ��� �� ���������� ��� ������ ��������
�������������� ��������������� ���� ����������������������������ǡ� ������������
battered wife of a congressman from one of the provinces in the northern 
������������������������������������������������Ǧ������������������������Ǥ�
Carlson eventually committed suicide on November 23, 2001. Carlson’s case, 

20�����������ǡ���������������������������������������������ϐ�����������������������Ǧ
��������ǡ�������������������������������������������������Ǧ��������ǡ� ��� �����������
�������������������Ǧ������������Ǥ�
21������������������������������������������������������������������������ǡ������
����������������������ǡ�������������������������������������������������������-
������������������Ǧ����������������������������������
��Ǥ���������������������-
�����������������������������������ǡ�������������������ǡ��������ǡ����������ǡ�
and AMRSP. 
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������������������ǡ�����������������������������������������������������������
women’s groups as a rallying point of their advocacy. 

2. Government Stakeholders
 Some government agencies supported the advocacy for the 
introduction of a legislation to protect women from domestic abuse, although 
�������������������������ϐ����������������������������������������������ͳʹth 
��������� ȋʹͲͲͳȂʹͲͲͶȌǤ� ���� ���������ǡ� �����������ǡ� ���� ���������� ����������
parallel efforts and initiated activities in tandem with women’s movements.

(i) Executive branch
National Commission on the Role of Filipino Women (NCRFW)
� �������������������������������ǯ���������������������������������
safe during the entire campaign, the National Commission on the Role of 
	�������� ������ ȋ���	�Ȍ22 engaged in intensive, purposive legislative 
��������� ���� ���� �������� ��� ���� ���� ȋ
����� ��������Ǧ�������ǡ� ���������ǡ�
ʹͲͳͳȌǤ� ���� ���	�� ��� ����� ���� �� ���������� �������� ������ ������� ��� ����
of its commissioners, Attorney Myrna Feliciano, tasked with producing a 
consolidated version of the competing bills. They drafted the initial version 
of the so-called Unity Bill using the Anti-AWIR framework as a template 
but added a number of other progressive features such as the inclusion of 
��������ǡ�������������
��ǡ�����������ϐ���������������������������������ǡ���������
���������������������Ǧ���������������������Ǥ�������������������������������
the Anti-AWIR framework, for the purposes of neutrality and acceptability, 
the NCRFW opted to use the term ‘violence against women and their children’ 
�����������������ǡ������������������������������������������������ϐ�������������
������������ȋ������������Ǧ�������ǡ� ���������ǡ�ʹͲͳʹǢ�
�������������Ǧ�������ǡ�
���������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ
� ���	�� ������������ ������� ������ ��� ����� ����� ������ ��� ������� ��
dialogue between the two groups by hosting informal, private talks and 
�������������������������������������������������ϐ����������������������������
������������Ǥ�������������������Ǧ����������ǯ�������������������������������ǡ�
22 Renamed the Philippine Commission on Women ȋ���Ȍ����ʹͲͳͲǤ�����ϐ������������-
ment in purposive legislative advocacy was the 1997 Anti-Rape Law. 
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��������������������������������������������Ǣ����������������������������
sway within the women’s movement as the head of the government’s women’s 
��������������������������������������������Ǥ
� ����������������������������������������������
��ǡ��������	�������
engaged in other activities which it hoped would build on the reform advocacy, 
�������������������������Ǧ����������������������������������������ϐ���������
�����������������ȋ�����������������������������ȌǤ

������������������ϔ����
� ������������������������������ǡ�������������������������ǡ��������������
���������������������������������ǡ������������������������������������������
����������������������������������������������������������������������������
women against violence because they were the agencies providing immediate 
action to resolve domestic violence cases and generating data on the issue. 
Their personnel actively provided expert testimonies and advice in both the 
������������������������������������������������������������������Ǥ

Gloria Macapagal-Arroyo
 It is worth mentioning that as a senator during the 10th Congress 
ȋͳͻͻͺǦʹͲͲͳȌǡ�
���������������Ǧ�������������������������������������������ǡ�
which was not passed. When she became president in 2001, she made 
legislating against domestic violence a priority and enjoined Congress to pass 
a law within the duration of the 12th����������ȋʹͲͲͳȂʹͲͲͶȌǤ�

(ii) Legislative branch
ABANSE! Pinay [trans: Filipinas, Advance!]
 ABANSE! Pinay, the all-women’s party list that sought to advance 
issues on the health, rights, and lives of women, children, family, and 
vulnerable sectors, was represented in the 11th� ��������� ȋͳͻͻͺȂʹͲͲͳȌ� ���
�������������� ��������� �������ǡ� ���� �������� ���� ������ ���������� ���
���������������������������������������������������������������������Ǥ�����
���������� ������� ����� ������ ��� �������� ���� ����Ǧ����� ����ǡ� ���� �����������
�����������������Ǧ�����������������������ȋ��Ó��ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͺͻȌǤ�
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�������������������ϔ�����������������������������Ǧ��������
� ��������Ǧ����������������������������������������������������������
���ϐ���������������������������ͳʹth����������ȋʹͲͲͳȂʹͲͲͶȌ��������������
������ �����������ǡ� ���� ��������������� �������� ��������Ǧ��������� ���ǡ�
�����������ϐ������������������������������������ͳʹth Congress, authored several 
domestic violence bills and served as one of the conferees when the bills were 
discussed in the Bicameral Conference. 

��������������������ϔ����������Ǧ��������
� ������ ������ ���� ������� ��� �������� �������� ��� ������ ��� �������� ����
����Ǧ���������ǡ� ��������������������������� ����������� ��� ���������������ǡ�
��������������� �����ϐ���� ������Ǧ��������ǡ� ��� �������� ������ ������ �������Ǥ�
������Ǧ��������ǡ� ���� ���� ������ ��������� 	����� ������� ������� ���� ͳͳth 
��������� ȋͳͻͻͺȂʹͲͲͳȌǡ� ����������� ϐ����� ��������Ǧ���������Ǥ������ ��� �������
to pass in the 11th���������ǡ�������Ǧϐ����� ����������������� ����ͳʹth Congress 
ȋʹͲͲͳȂʹͲͲͶȌǡ��������������������������������������������	�����������Ǥ

Senators Luisa Estrada and Loren Legarda
 Senator Luisa P. Estrada, the wife of former President Estrada and 
�� ϐ����Ǧ����� �������� ������� ���� ͳʹth� ��������� ȋʹͲͲͳȂʹͲͲͶȌǡ� ���������� ����
bill that became the law. She led public hearings on the issue and supported 
�����ǯ��������������������������������������������������������Ǥ����	�ǡ�����
spearheaded the consolidation of the bills, provided research and technical 
assistance to Estrada, which enabled her to resolutely support the bill until its 
enactment.
� ������ �������ǡ� �� ��������� �������ǡ� ��������� ���� ����Ǧ����� ������
during the 12th Congress, including the Unity Bill that was sponsored by 
Senator Estrada. 

(iii)  Judicial branch
 While the legislature worked on passing the law, the Supreme Court 
was working on a parallel measure: amending the Rules of Court to include a 
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rule on violence against women and their children23Ǥ��������������ʹͻǡ�ʹͲͲͲǡ�
the Supreme Court made a landmark ruling for Philippine jurisprudence by 
accepting battered wife syndrome as a legal defense when it spared Marivic 
Genosa from the death penalty after she was convicted by the lower court of 
killing her violently abusive husband. Genosa was eventually released from 
prison in February 2004.

3. International Donor Community
 The women’s movement in the Philippines was fortunate to have 
had an international community that was supportive of its advocacy. 
�����������������������������������������������������������������������������
planning, strategic interventions, and substantial resources. Funding from 
�����������������������������������������������������������������������ȋ��������
Mesina, Aida Santos, and Grace Mallorca-Bernabe; interviews, 2011; Melanie 
�����ǡ����������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ����ͳͻͻǡ���������	������������������������������
in legislative advocacy, it realigned some funds from its existing Canadian 
�������������� ������������ ������Ǧ���������� �������ǡ� ��� ����� ���� ���������
��������� ��� ������������ ������ ��� ���� ������ ��� ���������������� ��� ����� ��� ����
conduct of studies and release of publications. It also recruited experts from 
�������� �����ǯ�� �������������� ��� �������� ��������� ���� �������� �������Ǥ�
These same trainers and writers also spearheaded the campaign for the 
adoption of the Anti-AWIR Bill.
 Several UN bodies also provided funding support to women’s 
�������������� ���� ������ ������������ ��������Ǥ� ������������������������������
	����ȋ��	��Ȍ�������������������������������������������������Ǥ��������������
���� ������� ���� ������������ ������������ ��� ���������� �� ��������������
�������������������������������������������������ȋ������������Ȍ�������������
women advocates on how to engage with policymakers. It also supported 
the University of the Philippines Center for Women’s Studies, the Women’s 
�������������ǡ�������������������������������������������������������������Ǥ�
�������������������������������������������������������������������������������
���������ȋ��	���������������������ǡ�ͳͻͻͺǣ͵ͷȌǤ����������������������������
23  ��������������������������������������������������ͳͻǡ�ʹͲͲͶǡ��������������������
��������Ǧ��������������������Ǥ�
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such as the Women’s Legal Bureau, received funding from the Global Fund 
��� �������� ��������� ����� ������ �� ������� ����ǡ� ���� ������ ������� ���������
�������� ����� �������������������������������	���� ����������ȋ���	��Ȍ�
for its advocacy campaigns. UNIFEM also funded KALAKASAN on its work to 
disseminate information on domestic violence.
� ��� ��������� ��� ���������� ϐ��������� �������� ���� ������ ����������ǡ� ����
����������������������ǯ�����������������������������������������ǡ���������ǡ�
and perspectives they experienced in international debates and gatherings 
ȋ�Ǥ�Ǥ�������������������������������������ȌǤ�

4. Media
� ����������������������������ϐ�������������������������������Ǧ������
�����������ǡ� ����� ��� ������������������ ��� �����ǯ�� �������������ǡ� ����
����������� ����Ǧ����� ����������ǡ� ���������� ����� ������Ǧ������ ���� ������
����Ǥ� ������Ǧ������ ������������� ���� ��� ��ϐ����� ��� ������Ǩ� �����ǡ� ����
together with the Center for Media Freedom and Responsibility, she produced 
a book in 1998 entitled Understanding Violence Against Women: A Guide for 

Media. 

 
The Naysayers
 To outside observers, there seemed to be no apparent or serious 
opposition to the reform process, or at least nothing similar to the opposition to 
����������������������������Ǥ���������������������������������������������������
and with the majority of the legislators being male, there was little incentive 
��������������������������������Ǧ��������Ǥ�	������������������������������ǡ��������
issues were considered to be of secondary importance, and apathy was a 
�����ϐ������������������������������������Ǧ���������������Ǥ��������ǡ���������������
believed that the male legislators were reluctant to pass the Anti-AWIR Bill for 
fear that the law would be used against them or that they might be revealed as 
�������������������������������������������������������������ȋ����������������
��������ǡ�ʹͲͲͳǢ��������������ǡ������������������������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ
� ��������� �������� ���� ����Ǧ����� ���� ���� ����Ǧ��� ������� ��������
hindered the speedy approval of the bill as the executive, and policymakers 
were also divided on which version to support. Committee deliberations were 
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������������������������������������������Ǧ������������������������Ǧ����������ǡ�
as well as the merits of a consolidated bill. Resources were also spent on 
creating several technical working groups, contracting consultants, and so on. 

The Fence-sitters
 Interestingly, the Church did not oppose any of the proposed bills, but 
neither did it publicly support the bill because of its institutional opposition 
to anything that threatened the sanctity of marriage and the family. The 
media, except for a few knowledgeable and supportive members, maintained 
�������������������������������������������������Ǧ��������������ǡ�������������
death of Maria Teresa Carlson. As such, while the media highlighted the issue, 
�����������������������������������������������������������Ǧ�������Ǥ�
 Similarly, the general public was neither supportive of nor opposed to 
the measures, apart from female victims, who were either clients or partners 
������������ǯ���������������������������������������Ǥ���������������������������
���� ��������������������Ǧ�������������������������������� �����������������
the legislation.

SECTION 5: POLITICS OF REFORM

Getting the Law Passed: Timeline and Politics
� �������������������������Ǧ�����������������������ϐ�����ϐ�������������������
��������� ��� ͳͻͻ� ������� ���� ͳͲth� ��������� ȋͳͻͻͷȂͳͻͻͺȌ24. When Maria 
���������������������������ͳͻͻ������������������������ǡ�����Ǧ������������
Rodolfo Fariñas25ǡ������������������ǡ������������������������������������Ȅ����
Women’s Legal Bureau and KALAKASAN, among others—propelled the need 
for a law protecting women against physical abuse into the spotlight. Women’s 
������������������������������ ��������������������������������������������
in the committee public hearings. Unfortunately, these bills did not prosper 

24������������������������������������������ͳͻͻǡ�����������������������������������-
duct of researches to support their draft bills and identifying allies in the legislature 
began much earlier. 
25 Fariñas was not put on trial; Carlson retracted her complaint a week after she went 
public with it.
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beyond the committee level.
� �����ǯ�� �������������� ������ ���� ��� ������������ ��� �������� ������
advocacy with the party-list election victory of ABANSE! Pinayʹ in the 11th 
���������ȋͳͻͻͺȌǤ�������Ǩ���������������������ϐ���������������������ǡ��������
�����ǯ�� ����������������ǡ� ������������������������������ �����������
ABANSE! Pinay Representative Patricia Sarenas, who was also at that time 
������������������������ǯ��������������������ǡ�������������������������
partnership. Sarenas was committed to working on pro-women laws, and 
����������������������������Ǧ����������ȋ��Ó��ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͺͻȌǤ��������ǡ���������
��ϐ�����������������������������������������������������Ǧ���������������������������
because it favored women only and might therefore be viewed as discriminating 
against men and construed as violating the principle of equality under the law 
ȋ������Ǧ�����ǡ�ʹͲͲͳǣ��ͻȌǤ����������������ǡ���������������������������������
�����������������������������Ǥ�������������������ͳͻͻͺǡ���������ϐ�������������
��������������������������ȋ��Ó��ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͺͻȌǤ
� ��������������������������������������������������Ǧ���������ǡ�������
������������������������������������������������������������������������
�����ϐ���� ������Ǧ��������ǡ� �� ����������� ����������� ����� �� ����Ǧ���������
����������������Ǥ�������������ǡ���������Ǧ�������������������������������������
and seemed likely to be approved on its second reading. In fact, the Lower 
��������������������������������������������������������������������Ǧ���
�����������������������������������������������ȋ������Ǧ�����ǡ�ʹͲͲͳǣ��ͻȌǤ�������
��������������� ������� ������� ȋʹͲͳͳȌǡ� ������������� ��� ����� ��� �����������
������Ǧ������������ϐ�����������������������������Ǥ�����������������	������������
��� ���� ����ǡ�������Ǧ������������� ����� ��� ��������� �� ϐ����� ����������� ���������
�������������Ǥ������������������������������������������������������������
Sarenas, who was surprised by this development, but nonetheless allowed it 
�����������ȋ�������������ǡ����������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�
� ������Ǧ��������ǯ��ϐ�����������������Ǧ���������ǡ����������������ǡ��������

ʹ������������������������������������������������������������������������������ǡ�Re-

public Act 7941��������������������Ǧ������ȋ������������ǡ��������ǡ���������������������-
������������������������ ��� �������Ȍ� ������ ��� �������� ��� �������������������� ������
�������ʹͲ������������������������������������������Ǥ�������Ǩ�����������������������
women’s sector. 
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��������������������������������������������������������������������������������
�����ǡ������������������������������������������������������������Ǧ�������Ǥ������
last-minute development resulted in an impasse. Still, Angara-Castillo used 
���� ��ϐ������� ������������ ������������ ������������� ȋ�������������ǡ� ���������ǡ�
ʹͲͳͳǡ����������ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͻͲȌǤ��������	�������������������������������������
�����ǯ�� ������� ��������� ��� ��� ��������� �������� ��� ϐ������ �������������ǡ�
�����������������������ȋ
�������������Ǧ�������ǡ����������ǡ�ʹͲͳͳǢ�������������Ǧ
�������ǡ����������ǡ�ʹͲͳʹȌǤ�������������������ͳͳth����������ȋͳͻͻͺȂʹͲͲͳȌǡ�����
�����������������ȋ��������������Ǧ�������������������ϐ����Ȍ�������������������
to pass either of the bills.
 By the 12th� ��������� ȋʹͲͲͳȂʹͲͲͶȌǡ� ���� ����������� ����������� ����� ���
��������������������������Ǥ�������������������ǡ��������������������������������
���������������������������ǣ���������Ǧ���������������������������������������
and Family Relations, and the Anti-AWIR Bill at the Committee on Women. 
This had the potential to create yet another impasse, because, theoretically, 
�������������� �����������������������������������������������������������
deliberated at the Bicameral Conference. The death of Maria Teresa Carlson 
in 2001 again sparked debate on domestic violence. More than twenty 
�������������������������������������������	����������ǡ�������������������
government’s failure to protect her and women in similar situations. The 
network then attempted unsuccessfully to consolidate the two bills before the 
�����������ǡ��������������������������ͳʹth Congress, both the Consolidated 
����Ǧ����� ����� ���� ������������� ����Ǧ��� ����� ����� ������� ��� ������ ������
reading and were sent to the Senate for Bicameral Conference deliberations. 
 Things progressed somewhat more smoothly in the Senate. At the 
initiative of Senator Luisa Estrada, a technical working group was created to 
�������������������Ǧ�������������Ǥ�����������ǯ����������������������ǡ� ��������
referred to as the Unity Bill, contained provisions mostly modelled after the 
Anti-AWIR Bill. 
 In general, producing Bicameral Conference Committee Report is 
�� ����� ���� ���ϐ������ �������ǡ� ���� ��� ���� ���������� ���� ���������� ������������
������������������������������������������������������������Ǥ�������������
�����������Ǧ��������ǡ� �����������������ϐ����������������������������������
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forward two approved bills27 to be deliberated alongside the Senate-approved 
bill28ǡ���������������������������������������������Ǥ��������ǡ�������������
������������������������ǡ��������������������������������������������������
�����������������������������������Ǥ��������������������������ϐ�������������������
bicameral committee report29�����������ʹǡ�ʹͲͲͶǡ�����������������������
��������� ��� ���� ������� ��� ������� ʹͻǡ� ʹͲͲͶǡ� ���� ��� ���� ������ ������ ���
February 2, 2004. 
 The approved bill from the Bicameral Conference was forwarded to 
the President and was enacted into law on March 8, 2004, in commemoration 
����������������������ǯ�������������������������������������������Ǥ�

The Long Road to Social Reform
 Generally, policy reform in the Philippines is intricate, slow, and 
challenging30 due primarily to the formal arrangements surrounding the 
legislative process. Apart from the institutional obstacles, however, three 
reasons stand out on why it took nearly a decade of lobbying work before the 
����Ǧ�������������������Ǥ
� 	����ǡ� ������� ���������� ������ǡ� ��� ���������� �����ϐ���� �� ���������
violence bill as priority bill, nor was it a priority for the male-dominated 
legislature. Except for Angara-Castillo, the sponsors were political novices, 

27� ��ͷͷͳ� ȋ����Ǧ����Ȍǡ� ���������� ��� �����ϐ���� ������Ǧ��������� ���� ��������� ���
	��������ͷǡ�ʹͲͲ͵ǡ� ������ͲͷͶ� ȋ����Ǧ��Ȍǡ� �������������
�������������ǡ� �Ǥǡ��������
������ǡ���������������������Ǧ��������ǡ������������������������Ͷǡ�ʹͲͲ͵Ǥ�
28�����ʹ ʹ͵�ȋ����������Ȍ��������������������������������������������������������������
Estrada.
29��������������������������������������������������������ǡ�����ϐ�����������������������
��������������������������������������Ǧ���������ǡ������ϐ�����������������������������
protection orders, the roles of healthcare providers, the formation of the inter-agency 
���������������ǡ������������������������Ǧ����������������ǡ������������Ǥ������������-
���������������������Ǧ����������������������������������������ϐ������������ǡ�������������
��������������������������������������������������������ǡ�������������������ǡ�����
����������������������������ǡ����������������������������������������������Ǥ������-
�������������������ϐ��������ǡ����������ǡ������ǡ������������������ǡ��������������������ǡ�
battered-wife syndrome, prohibitive defense, custody, the roles of court personnel, 
the entitlement of victims to leave, and classifying the crime as a public crime were all 
taken from the senate version. 
30  For example, it took almost 8 years to pass the Anti-Rape Law, and 12 years to pass 
the Juvenile Justice Law. 
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mostly women and party-list legislators. For example, when asked by 
�����ǯ�� ������� ������ ���� ������ǯ�� ����������� ��� �������� ��� ����Ǧ����
���ǡ�����������������ϐ����������������������������
�������������������������
Senate31 admitted that while Senator Estrada was very committed, she was 
��������������������������ϐ���ǡ������������������������������ �����������������
����Ǥ��������������������������������������������������������������ϐ�����������
�������������Ǧ������������������������������Ǧ�����������������ȋ����������
���������������ǡ�ʹͲͲ͵ǣ�ͻȂͺͲȌǤ
 Second, the diversity of the women’s movements in the Philippines 
����� ��� ���ϐ������ ���������� ��������� ��������� ���� �� �������������Ǥ������
groups continued to promote divergent frameworks and resolutely stuck 
to their positions.32 Because of this, their champions in the legislature also 
�������ϐ������������������� ��������������������Ǥ�����������ǡ��������� ���� ����Ǧ
�����������������������������ǯ�����������������������������ǡ��������� ����
enactment of the law.
 Third, bringing violence against women to the forefront and mandating 
punishment in a society that had long condoned the act inevitably took time. 
Policymakers, media, and society had to be educated, mindsets changed, and 
allies won. In order to succeed, strategies had to be well planned. Thus, the 
early years of advocacy of women’s groups were focused on research and 
����������������������������������������ǡ���������������������������������������
the legislature and the public to the issue. It was only after these preparatory 
activities had been undertaken that women’s groups actively pursued 
legislative advocacy. Taking advantage of political conjunctures, such as the 
Carlson case and the imminent 2004 elections, were also important in getting 
the law passed.
 That said, women’s groups also primed themselves for a long battle 
ahead, and took thorough and deliberate steps in implementing their strategies. 
Rather than attempting to railroad the formal process, they accommodated 
the process into their strategies and engaged it, determined to see positive 
��������������������������������������������������ȋ�����������ǡ����������ǡ�ʹͲͳͳǡ�
31  This meeting held on May 21, 2003 was tasked with producing a consolidated bill 
�����������������������������������Ǧ��������������ϐ����������������������Ǥ�
32  While this slowed the process, it undoubtedly enriched the debate. 
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����������������Ǧ�������ǡ����������ǡ�ʹͲͳʹȌǤ

SECTION 6: LESSONS AND CONCLUSION
� �����������������������ʹͲͲͶǡ���������Ǧ���������ȋRepublic Act 9262Ȍ�
has been increasingly used to report acts of domestic violence to the Philippine 
��������� ������ǡ������ �������������� ������ ����������������Ǥ�Ǥ� ͻʹʹ� �������
�����ʹͳͺ����ʹͲͲͶ����ͻǡͻͶ����ʹͲͳͲ�ȋ���ǡ�ʹͲͳͳȌǤ
� �������� �������� ����� ���� ����� ���������� ������ ��� ������������� ����
cannot be used to fully capture the impact of the law. The increasing trend 
may be attributable to the massive information campaign on the law and 
its implementation33� ȋ���ǡ� ʹͲͳͳǢ� ��������� �����ǡ� ʹͲͳͲǢ� ����
��ǡ� �Ǥ�Ǥǣ�
͵Ȍǡ� �������� ����� ���������� ������ ���� ���������� ������� �������� ��� ����
legal protection accorded, but what is telling, according to women’s rights 
���������ǡ� ��� ����������������� ϐ������� ����� ��������� ��� ������� �����������
from their oppressive situations, and they are actually taking advantage of 
this legal mechanism available to them. While the law or its implementation 
needs to be improved, women advocates still consider the passage of the law 
�������������������ȋ�������������������������
���������������������������
��������������ǡ�ʹͲͳͲȌǤ
� �����������������������������������������������Ǧ�������������������
�������������������������������������������������������ȋ�����Ȍ������������
entrenched, male-dominated elite, culture, and society in order to bring an 
issue that had not been taken seriously by policymakers into the mainstream. 
Through the work of coalitions, policymakers were enlightened about the 
issue of gender-based violence, and by communicating the issue to the media, 
�������������������������������������������������Ǥ
 Moreover, while the ideological differences among women’s 
������������������������������������������������������Ǧ��������ǡ������ǯ��
�������������� ���������� �������� ��������� ��� �������� �������� ���� ������� ���
women. Most recently, they successfully worked for the enactment of the 
Magna Carta for Women in 2009.

33� ��������������������ǡ��������ǡ�����������������������������������������������ȋ����
example, see reports from the European Commission-funded project Undertaking 
���������ǯ������������ȋ������������Ȍ����ͻʹʹȌǤ
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� �������ǡ� ���� ����� ������ ������ ����� ����� ����� ���� ����� ������� ���
progress is inertia and apathy, social sector policy reform in the Philippines is 
����������ǡ��������ǡ��������Ǧ������Ǥ���������������������������������ϐ�������
of factors: strong and articulate reform advocates; the presence of trigger 
events and political conjunctures; and supportive people in government and 
the donor community.

Lessons
 This case is an interesting and important example of the politics of 
social sector reform in the Philippines, where the main hurdle to reform is 
apathy rooted in culture. Women’s coalitions were successful in bringing 
������ ���� ���������� ��� �� ���� ��� �������� ����� �������� ���Ǥ� ���� �����ǯ��
��������������������������������������������������������Ǧ������������ȋ�������
�����������Ȍ����������������������������������������ǡ������ǡ����������������
general. Intransigence among the players stalled the process. But other actors 
in the legislature, as well as the NCRFW, managed to reconcile the differences, 
achieve compromise, and secure the passage of a law that included most of 
the provisions they originally intended and retain a feminist and rights-based 
framework.
 Important lessons may be drawn from this experience. To enable 
reform advocates to successfully negotiate the formal legislative process, 
which is often slow and bureaucratic, and gain the support of key people, the 
following factors must be present. 

Networks and Coalitions
 For reforms that focus on shifting a particular cultural attitude, policy 
advocacies initiated by coalitions and networks can command more attention 
because they are perceived to be broad-based, and are therefore more likely 
to receive support from within the legislature. Further, advocates who work 
through coalitions have the structure, resources, and networks required to 
sustain their work. 
� ���������� ����������� ���� ������ ��� �������� ��������� ��� ��ϐ�������
�������������������������������������������������ȋ������������������������Ǧ
����������ʹ ͲͳͳǣͶȌǤ�����������������������������������������������������������
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has more legitimacy to push a legislative agenda. In an interview with Aurora 
�����Ǧ�������ǡ������������������������������������������������������������
during campaigns and rallies in support of the passage of the law34. 
 Coalitions need not be formal entities. As seen in Section 4, the Anti-
����������������������������������������������������������������������������
their effective use of strategies and resources. According to an interview with 
�����������ǡ����������� �����������������������������������������Ǥ���������Ǧ
making was transparent, democratic, and egalitarian—everyone had to agree 
��� ���� ���Ǧ�����������Ȅ���� ��������� ��� ������ ������� ������ ���� ��������
apparent. The Women’s Legal Bureau was their legal expert, the Women’s 
Crisis Center their source of real data and provider of direct services, the 
������� ���� ������������������������ ������ ����� ��� ���� ������������ ������� ����
information on the legislative process, and so forth. Secretariat functions 
������������������������ǡ������������������������������������ǯ����������������
����������������������������������ȋ�����������ǡ����������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ

Leaders and Elites 
 Inasmuch as coalitions and networks are important in securing the 
������������������������������������ϐ������������������������������������������ǡ�
��������������������ϐ��� �������������������������������������� ���� ��������
and individuals who steer them towards their goals. Acting on behalf of their 
��������������ǡ������������������������������������ǯ��������������������������
formulate the strategies, chart the direction, and ensure the sustainability of 
their reform efforts. 
� ��� ���� ����� ��� ���� ����Ǧ����� ��������ǡ� ���� ������������ ������ ����
����������� ȋ����� ������ ���� ���� ��� ���������Ȍ� ����� ����� ���ϐ���� ������
belonging to the educated middle class, immersed in gender issues and 
women’s empowerment agenda, have openly feminist orientations, and are 
outspoken about women’s rights. They used their history and experiences, 
vast networks, and important positions in society and government to shape 
and sustain their advocacies. 

34  She recalls that, back then, she did not care which shirt color women wore to rallies 
ȋ�������������������������������ǡ� ������������� ���������ǯ����������Ȍ���� ��������
�������������������������������������������������������������������������Ǥ
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Passion and Commitment to Engage in Legislative Advocacy
 For non-government advocates, engaging with the state is almost 
always frustrating, but advocates must never lose their enthusiasm and 
commitment, even if sometimes it seems that theirs is a losing battle and an 
under-funded one.
� ������ �����ǯ�� �������������� ����� ��� ϐ����� ��������� ��� ����������
with the government, they had learned through their experiences that in 
order to effect change, working with the government was inevitable. They 
participated actively and purposively in all the meetings and deliberations in 
�����������������������Ǥ�������������������������������������������������������
the legislators’ attention to the issue of violence against women. This included 
creating slogans, poems, and songs used in advocacy work, and conducting 
event-related activities, such as door-to-door Christmas caroling in the Senate 
����������������������������ϐ����������������������������������������Ǥ
� �������������������������������������������������������������������
�����������������Ǥ����������������������������������������ǡ�����������������
forums, appeared on television and radio shows, and sent regular weekly 
opinion letters to the editors of newspapers. 

Strong technical analysis 
� ������� ��������� ���� �����������ǡ� ������ �������� ���� ��������� ����� ���
���Ǥ� ����� ���������� ����������� ���� ������ ��������� ������������ ����� ������
experiences as litigators and service providers, and from the experiences of 
their clientele and local partners, which they incorporated into the Anti-AWIR 
Bill. This proved helpful when they defended their bill in front of legislators, 
����������ǡ������������������������������������Ǧ�������Ǥ
 Research also proved helpful for the NCRFW in drafting the Unity Bill 
�����������������������Ǧ�����������Ǧ����������Ǥ����������������������������
����������ȋ�����������������ǡ�������ǡ���������ǡ�����������������������������Ȍǡ�
������������������������������������������������������Ǧ�������������������
��������������������ȋ������������Ǧ�������ǡ����������ǡ�ʹͲͳʹȌǤ
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Well-planned but Flexible Strategies
 Advocates should not only be technically knowledgeable but also 
�������������������Ǥ�������������ϐ�����������������������ǡ��������������������
������ǡ����������������������ǡ����������������������������ǡ��������������������
�����������������Ǥ���������������������������������������������������������������
advocacy need not always be confrontational. 
� �����ǯ��������������������������������������������������������������
��������������������������������Ǧ�������������������ǡ�����������������Ǧ��������
order to put one of their own inside the system. The party-list election victory 
of ABANSE! Pinay in 1998 gave the women’s coalitions an insider advantage.
� ���������������������������������������Ǧ�����������������������������
�����������������������������������������ϐ������������������Ǥ������������ǡ��������
easy to form allies in congress because of their established networks within 
the legislature. 
� �����������������������������������������	�������������ǲ�������������ǳǡ�
meaning they would listen and likely accede to highly educated, famous, well-
respected people within their circle or social strata, or to those with whom 
������������������ȋ������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�����ǡ�����������������������������������������
enabled the leaders of the coalitions to meet with congressmen and senators 
���ϐ�������Ǥ������� ������ ���������������� ������������ ��� ��������������������
sessions, their staff went door-to-door, talking to the legislators’ chiefs-of-
staff and trying to convince them to co-sponsor their proposed bill.
� �����������������������������������ǡ�����������������������������������
before they were able to come to a compromise. A third group of advocates 
ȋ��������������������������������������������������������������������Ȍ�
together with their champions in the government decided to respond to the 
standstill that had, by then, spanned over three congresses, by putting forward 
a unity bill that was the version that was eventually passed into law. 

Reform Conjunctures
� ��� ����� ��� ������� ϐ�������� ����������ǡ� ��������������� ������ ���� ���
������ ��� ����������� ��� �������� ������ǡ� �������� ��� �����������ǡ� ��� ����������
conjunctures to strengthen their reform advocacies. They must be able to 
identify critical conjunctures and know how to use them to their advantage.
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� ������������ ���� �����ǡ� �������� ����������ǡ� ����������� �����
conjunctures. The cases of Maria Teresa Carlson and Marivic Genosa, which 
�����������������������������������ǡ�����������������Ǥ����ͳͻͻǡ��������������
accused her politician husband of battery, women’s groups, using Carlson as 
a case in point, lobbied loudly for a law to punish domestic violence, and set 
���������������������������������������������Ǥ��������ǯ�������������������������
her statements against her husband did not hinder the advocates to further 
champion their cause. In fact, the unfortunate twist in events allowed them to 
further explain the behavior and nuances of women in abusive relationships. 
In 2001, when Carlson committed suicide, women’s groups formed Task 
Force Maria to lobby for the passing of an anti-violence-against-women law. 
������������ϐ�������������������������������������������������������������������
press statements, granting media interviews, and even using the threat on 
KALAKASAN’s Anna Leah Sarabia by Fariñas, Carlson’s husband, as basis 
�������������������������������ȋ�
����ǡ�ʹͲͲʹȌǤ���������������������������
public that Carlson began seeking their help initially anonymously in 1992, 
three years before the Probe Team35�����������������������ͳͻͻǤ������������ǡ���
reporter for the Inquirer also wrote, 13 years hence, that she might have been 
����ϐ����������������������������������������������������������������������
���ͳͻͺͺ�ȋ���������ǡ�ʹͲͲͶȌǤ�������������	��������������������������������
�������������������������������������������������������������������������������
����������������������������������������������������������������ȋ��������ǡ�
ʹͲͲͳȌǤ������������ǡ�������������������������ǡ����������������������Ǧ���������
ABANSE! Pinay and Anna Leah Sarabia were slapped with libel cases by Fariñas 
for maliciously insinuating that he abused his wife and caused her eventual 
������ȋ����������ǡ�ʹͲͲ͵Ȍ͵. While they could not do anything to charge Fariñas 
with the death of Carlson, the women’s advocates certainly rallied against the 
death of Carlson to push for their agenda. Carlson unwittingly served as the 
martyr of the advocacy.
 In arguing for the passage of the law, the women advocates also 
repeatedly referred to the case of Marivic Genosa—who killed her husband 
for allegedly battering her—whenever they get invited as resource persons 
35  A national television show.
͵  �����������������������������������������������������������������ʹͲͲ͵Ǥ 
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���������������������������������������������������������������Ǥ��������ǡ�����
�����������������������������������������������Ǧ�������������������������
������������
������ȋ
������ǡ�ʹͲͲͷǣ�ʹȌǤ�
� ��� �����ǯ�� ������ ȋ�����Ȍ� ���� ���� ��������� ��������� ȋ���Ȍ�
approached, women’s groups used this conjuncture to successfully fast-track 
�������������������������Ǧ���������Ǥ

International Technical and Financial Support
� �������� ������������ ��� ϐ����������ǡ� ������ �������� ������� ����
reformers successfully achieve their goals. Policy advocacy is an expensive 
������������ȋ
������������Ǧ��������������������������Ǣ�����������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�
�����������ǯ�������������������� �����������ǡ� ����������ǡ� ����������� ���
���������������ǡ� �����������������ϐ������������������������������������������
����Ǥ������� �������������� �������������� ������������� ����������ǡ���������
primers and materials, and conduct large-scale information and education 
campaigns, activities that were crucial to the legislative advocacy but would 
��������������������������������������������������Ǥ�������ǯ�ϐ�����������������
�������������������������������������������ǯ���������������ǡ�����������������
���������������������������������������������������������������������������Ǥ
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Congress  Date  Legislative O�ϐice Event  Remarks 
10th 
Congress 
(1995-
1998) 

1996 Senate  First anti-VAWC bills were 
passed, namely:  
SB 356 by Senator Gloria 
Macapagal -Arroyo 
 
SB 1398 by Senator 
Miriam Defensor -Santiago  

Did not prosper 
beyond the 
Committee public 
hearings  

1997 NGOs  Adopted anti-AWIR 
paradigm in dealing with 
VAW  

Start of the divide 
and confusion 
among the 
advocates  

11th 
Congress 
(1998-2001) 

1998 House of 
Representatives  

7 VAW -related bills were 
ϐiled, including that of 
Congresswoman Patricia 
Sarenas on anti -domestic 
violence  

 

1998 House of 
Representatives  

Committee on Women, 
headed by 
Congresswoman Sarenas 
consolidated the 7 anti -
violence against women 
bills into a consolidated 
anti-domestic violence bill 
(Anti-DV Bill) 

 

 House of 
Representatives  

Congresswoman Bellaϐlor 
Angara -Castillo�ϐiled HB 
35 (Anti-AWIR Bill) 

Angara -Castillo 
ϐiled her bill just 
when the anti-DV 
Bill was already 
gaining momentum 
and was about to 
be passed on 
second reading  
 

 Senate  Four VAW -related bills 
were�ϐiled:  
 
SB 292 and SB 1896 by 
Senator Miriam 
Defensor -Santiago  
 
SB 527 by Senator 
Teresita Oreta�ϐiled on 
wife cruelty 
 
SB 1458 by Senator 
Raul Roco  
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113 
 

12th 
Congress  
(2001-2004)  

2002 
 
 

House of 
Representatives  

Anti-AWIR Bill was 
deliberated in the 
Committee on Women  

 

2003  Anti-DV Bill was 
deliberated in the 
Committee on Population 
and Family Relations  

 

February 
5, 2003  

House of 
Representatives  

Consolidated Anti -AWIR 
(HB 5516) Bill was passed 
on Third Reading and 
referred to the Senate for 
Bicameral Conference  

 

August 4, 
2003 

House of 
Representatives  

Consolidated Anti -DV Bill 
(HB6054) was passed on 
Third Reading and 
referred to the Senate for 
Bicameral Conference  

 

2003 Senate  Unity Bill (SB 2723) – a 
consolidation of all Anti-
DV and Anti -AWIR Bills in 
the Senate was sponsored 
by Senator Luisa Estrada  

 

December 
30, 2003  

Executive  President Gloria 
Macapagal -Arroyo 
certiϐied the enactment of 
SB 2723 as a priority 

 

January 
26, 2004  

Bicameral  Bicameral committee 
deliberations on SB 2723, 
HB 5516, and HB 6054  

 

January 
29, 2004  
 
February 
2, 2004  

Bicameral  Bicameral committee 
report was�ϐinalized and 
was approved in the 
Senate on January 29, 
2004 and in the Lower 
House on February 2, 
2004.  

Submitted to the 
President for 
enactment  

March 8, 
2004 

Executive  Republic Act 9262  or the 
Anti-VAWC Act was 
signed by the President  
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Chapter 5
The Politics of the Freedom of 

Information Bill in the Philippines
Purple Romero and Jerryll Reyes

Introduction
 Freedom of information legislation has, over the last 50 years or 
����ǡ�����������������ϐ��������������������������������������������������
developed countries. The precise provisions of this legislation vary from 
country to country and can include many exceptions to complete and open 
access to information on various grounds, for example, of security. Some of 
these provisions are fully implemented in some countries; most are not. Many 
countries embed the principle in their constitutions but require additional 
legislation to implement the principles. But the fundamental principle is 
������������������ǣ�����������������������������������������������������������
information held by the government. 
 Freedom of information is held to be a necessary component of 
����������������������������������ǡ���� �������������������������������������
what is being done on their behalf, but it also enables them to hold governments 
and their agencies accountable for what they do.

SECTION 1: FREEDOM OF INFORMATION IN THE PHILIPPINES. 
THE PROBLEM FOR ANALYSIS

� ���� 	������� ��� ������������ ȋ	��Ȍ� ����� ���� ��������� ��� �������� ���
�����������������������������������������������������������������������������������
to information and that the government has the responsibility to provide it. 
����ͳͻ͵���������ͳͻͺ��������������������������������������ϐ������������������
provision on right to information.
� ������ ���� ͳͻ͵� ������������ǡ� �������� ��� ��� ���� ����� ��� ������� ���� ��
provision which states that:
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���Ǥ�Ǥ�������������������������������������������������������������
�������� ������ ��� ����������Ǥ� ������� ��� ��ϐ������ �������ǡ� ���� ���
�������������������������������������ϐ����������ǡ�������������ǡ����
���������ǡ�����������������������������������������������������������
as may be provided by law.

 A main trigger in the inclusion of the provision on access to information 
�������ͳͻ͵����������������������������������Ǥ��������ȋ������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ����������
Subido, an editor of the newspaper Manila Post,�����������������������������
in 1948 to give him a list of the real estate properties sold to aliens. The court 
ruled against him because right to information was not yet enshrined in the 
constitution at the time.
 In the 1987 Constitution, the right to freedom of information falls 
under Section 7 of the Bill of Rights:

ǲ��������������������������������������������������������������������
�������������������Ǥ�������������ϐ�������������ǡ����������������������
�����������������������ϐ����������ǡ�������������ǡ�������������ǡ���������
as to government research data used as basis for policy development, 
�����������������������������ǡ���������������������������������������
���������������Ǥǳ

 ������������������������������������������ϐ����������������������������
of public documents. ��������������������������������������������� is found in 
�������������������������������������������������������ϐ������ǡ����Republic Act 

6713�ȋͳͻͺͻȌǡ������������������������ϐ�����������������������������������������
documents within 15 days. To these, government agencies have responded on 
a piecemeal and idiosyncratic way. 
 Some government departments thus have their own particular set 
of policies on releasing information to the public. Some have not. Under the 
�����������������������������������������������ȋʹͲͳͲǦʹͲͳȌǡ����������������
��� ������� ���� ����������� ȋ���Ȍǡ� ���� ����������� ��� ������� ������ ����
��������� ȋ����Ȍǡ� ���� ��������������� ��� ��������� ���� ������ 
����������
ȋ���
Ȍ��������������������������������������������������������������������
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ȋ����������������������ǡ���������������������������������Ǣ���������ǡ��������
�����������������������������������Ȍ��������������������������ȋ�����������
ǡ�
������������������������������ϐ������ȌǤ�����������������������������������������
varied and not consistent.
� ���� ��������� ������������ ��� 	��� ����� ��� ������������ ����������� ���
access to, and disclosure of, public information; address the operational gaps 
present in the constitutional provision and the state policy of full disclosure of 
�����������������������Ǣ���ϐ�����������������������������������������������
data; and impose administrative and criminal penalties for violation of the 
right to information. 
 Though built into the 1973 and 1987 Philippine Constitution, no 
enabling legislation had been passed by 2011 despite a decade of advocacy 
and attempts at securing legislative enactment of a variety of bills. The 
�����������������������	�������������������������������ͳͶ������������ȋʹͲͲǦ
ʹͲͳͲȌǡ�����������������������������������������ϐ����by the plenary body of the 
������������������������Ǥ�
 ���� ���� �������ǫ� ���� ��� ����� ���� ��� ����������� ������� ����� ������
�������ǫ���������������������������������������ǫ��������������������������
����������������ǫ�����������������������������������������������������������ǫ�
In short, this study addresses the key question: what have been the politics 
that have frustrated the passage of FoI legislation in the Philippines and what 
��������������������������������������ǫ�
 This case study offers an analysis of the failure—thus far—to secure 
freedom of information legislation in the legislature of the Philippines, which 
will contribute to the overarching research on understanding the politics of 
�����������������������������������Ǥ����������������������������������������������
ȋ����� ����������� ���� ����������Ȍǡ� ����������ǡ� ���� ����������� ����� ������ ���
frustrate the reform effort. The main question that frames the analysis for the 
case study is this: What combination of structural and agential factors has 
����������� ������������������	�������� ��� ���������������� ����ͳͷ������ǫ� ��������
pay particular attention to the way in which reform coalitions interacted with 
both the formal and informal institutional and political arrangements in the 
�����������ǡ� ���� �������� ��������������������������� ϐ����������������� ������
positions and power to hold the passage of the legislation.
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Subsidiary to the key research question, the following subordinate questions 
will also be addressed:

ͳǤ���������ϐ������������������������������������������������������������
ȋ���������������������������	��Ȍǫ

ʹǤ������������������������������ȋ��������ǡ�����������ǡ��������Ȍǫ�������
���������������ǡ����������ǡ���������������ǫ

�Ǥ���������������������������������������ǫ����������������������
�������������������������ǫ�
�Ǥ������������������ ��������ǫ���������� ������ �����ǡ� ���������ǡ�
��������������ǫ
�Ǥ������������������Ǧ���������Ǧ��������������������ǫ What was 
�����������ǫ��������� ������������ ��� ��������������������������
�����������������������ǫ

 
 The case study will explore the varying strategies and approaches 
as the campaign for passage of the bill evolved under two administrations: 
����� ��� ���������� 
������ ���������Ǧ������� ȋʹͲͲͳǦʹͲͳͲȌǡ� ����� ��� 	��� �����
���� ��������� �����ϐ�������� ���� ����� ������ ��� �������ǡ� ���� ����� ��� ���� ��������
�������������������������������������ȋʹͲͳͲǦʹͲͳȌ������������������������
supportive of an FoI bill.

Methodology 
� ����������������������������������������� �����ǣ� ����������������������ǡ�
political economy analysis, and political analysis.
 Institutional analysis treats institutions as the rules of the game, both 
formal and informal. It has as its focus the structure of the formal rules and 
the informal conventions and norms that shape but do not determine human 
behavior in social, political, and economic spheres of life. It is the interaction 
����������������������������������ȋ�����������������Ȍ�����������������������
����������������������������������������ȋ��������ǡ�ʹ ͲͲ�����ʹ ͲͲȌǤ��������������
may be formal, such as legal systems, constitutions, property rights laws; or 
informal, usually linked to cultural practices, conventions, and social norms 
ȋ�����ǡ�ͳͻͻͳȌǤ���������������������������������������������������������������
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society, without which stable and predictable life would be impossible. 
Institutions thus shape the room for maneuver in social, political, and 
economic life. 
 Political economy analysis focuses on the interests, incentives, and 
������ ��� �����������ǡ� ������ǡ� ���� �������������� ȋ��� �����ǡ� ������Ȍ� ���� ����
��������������������� ��ϐ�������������������� ��������������� ������������������
their aims.
 Finally, political analysis is concerned with how these individuals 
and groups actually work politically to achieve their ends and interests, 
through and behind the institutional arrangements—their means of action, 
��������������ǡ����������������������ȋ�	�����������������ǡ�ʹͲͲͷǣ�ͳȌǤ�
 The study relied mainly on the following data-gathering methods: a 
������������ϐ���������������������������ǡ��������������������������������ǡ�����
key informant interviews. 
 ��ϐ������ �������� ���� ���������� ����������� ��� ���� 	��� ��������� ����
�����������������������ϐ��������������������������ǡ������������������������������
sponsors, public statements released by the advocacy groups, newspaper and 
online articles that tackled the issue, and proposed amendments made by the 
�����������������������ϐ��������������������Ǥ�����������������������������������
and implementation of similar bills in other countries was also reviewed to 
compare experiences and trends in the advocacy for the right to information. 
 Key informant interviews with legislators who have both championed 
���� ϐ����� �������� ������������ �������� ��� �������� ��� ������������ ȋ�������
champions such as Congressman Erin Tañada; former representative of the 
�����Ǧ�������������������ǯ�����������������������������������������Ǣ Senator 
Alan Peter Cayetano; Congressman Prospero Nograles; and Congressman 
�������� ��������Ȍ� ����� ���������Ǥ� ��������� ���������� ����� ����� ����� ���
���� ��������������� ��� ���� ������������� ��������������� ������������ ����
���������������������ϐ����ȋ������Ȍǡ�which took on the lead role in the study 
group tasked by President Aquino to review and come up with amendments 
to the proposed legislation. Interviews were also conducted with lead 
�����������������������������������������������ȋ����Ȍǡ��������������������
main advocacy group for the passage of FoI. An interview was conducted 
����� ���������� 	��������� ǲ�����ǳ� ����� ��� ���� ����������� ��� ������� ����
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�����������ȋ���ȌǤ����������������������������������������	���������������
component of the Good Governance and Anti-Corruption Cluster of the 
cabinet, which he heads. 

SECTION 2: FREEDOM OF INFORMATION IN THE PHILIPPINES
 In the Philippines, support for an FoI law was shaped by a variety 
of different factors that included media demands for access to information 
��������������������������������������ϐ������ǡ�������������������������������
society for greater transparency to help contain corruption and to ensure 
better policies for economic reforms. For example, investigative reports on the 
lifestyle and undeclared assets of President Joseph Estrada by the Philippine 
Center for Investigative Journalism helped expose his alleged corrupt practices 
ȋ���ǡ�ʹͲͲǣ�ͶͷȌǤ����������������������� ���������������������������� ȋ���Ȍ�
in 2009 showed that 70 percent of the respondents agreed that the passage 
of a strong law on right to information would help reduce corruption in the 
country. 

SECTION 3: STRUCTURE AND CONTEXT
 By and large, the existing formal institutions provide the legal 
�������������� ��� ���� ���������� ����������� ��� ��ϐ������� ���� ����������
process. As discussed in the introduction of the book, the establishment of the 
���������������������������������������������������ȋ�����Ȍ����ͳͻͻʹǡ grants 
the president the power to expedite the passage of his priority legislation. 
Then-President Fidel Ramos signed Republic Act 7640�������������������������
purpose of promoting consensus between the executive and the legislative on 
�����ϐ�����������������Ǥ��������������������������������������������������������
agendas with the national development plan and to formulate a common 
legislative agenda of the Executive and congress. It is within this forum that 
��������� ������ ���� ����������Ǥ� ���� ���������� ��� �����ǡ� �� ������� ���������ǡ�
��������������������������������������Ǧ��������������������������������ȋ����
��������͵�������������������������������Ȍ
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Political partisanship 
 �������ǡ����������������������������������������ǡ�������������������Ȅ
����� ������� ���� ��������Ȅ�������� ���� ��ϐ������� ��� ���� ���������� �����
other political actors in the legislative branch of the government. Part of the 
����������������������������������������������������������������������������������
���������ǡ�����������������������������ϐ���������������������������������ȋ�����ǣ�
ʹͲͲͻǣͳ͵Ǣ����������������������ȌǤ�
� ��� ���� ����� ��� ���� 	��� ����ǡ� �� �����ϐ������ ������� ����� ���� ������� ����
progress of the bill is the president’s clout over the political party and his 
��������������������������������������������������������������������������
��������������������������������������������� �����������Ǥ� ȏ��������������������
�����������������������������������Ȁ�������ǤȐ�����������������ϐ���������������
��������Ǧ������� ����� ������� ��� ������ ����� �������������� ����� ����������
���� ������������ ��� ������������� ȋ����ǡ� ������ǡ� 
����ǡ� ������� ���� �����ǣ�
ʹͲͲͳǣͳȌǤ� ��� ���������� ��� �������� ͵ǡ� ���� ������ ����� ��� �� ���� �������� ���
securing the passage of a bill. 
 �������ǡ��������������������������������������������ǯ�� ��ϐ������������
����������������������������������������������������������������������������
the case of the FoI Bill. It is a boon because strong party discipline can expedite 
the passage of the bill, but this is dependent on the stand of the party leader, 
��������������������Ǥ��������������ǯ����������������������������������ϐ��������
and making it a priority will signal to legislators in the supporting coalition to 
generally vote for the president’s priority bill. 
� ���� �������� �������� ��� ������� ���������� ������� ���� 	��Ǥ� ����
president publicly announced her support for the FoI Bill. The president’s 
����������������� �������������� ����Ǧ������������� �������������
�����������
during the 14th� ��������� ȋʹͲͲǦʹͲͳͲȌǤ� �������� ������ ��������������ǡ�
������ǡ� �������ǡ� ���� ���� ����� ���� 	��� ����� �� ��������ǡ� �����ϐ������� ��� ����
�����Ǥ������ǡ� ���� 	��� ����� ���� ���� ��������� ����� ��� ������� ���� �����������
��� ������������� �������������������Ǥ������������������������� �������Ǥ����
made the passage of the FoI Bill a campaign promise in the 2010 presidential 
elections. In January 2012, the president even gave directives that congress 
�������ǲ������������ǳ�����������������������������Ǥ������������������������������
even with these pronouncements, Aquino did not make FoI a priority bill. In 
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	��������ʹͲͳʹǡ�������ϐ����������������������������������������������������������
�����������������������������������������ǡ�����������������������������������
of the president, Representative Ben Evardone. In July 2012, Aquino failed to 
������������	���������������͵�������������������������������ȋ����ȌǤ�

SECTION 4: PLAYERS
 The majority of advocates work under the broad informal coalition 
called �����������������Ǩ��������������������Ǥ�������������������ͳͲ���������������
�������������ǡ��������������������������������������������������������������	���
Bill. ����������������������������������������ǯ�������ǡ��������������������ǡ�����
economic reform groups. Its origins can be traced as far back as 1998, when 
��������������������������������������������������ȋ���Ȍǡ����������������������
��������������������������������ȋ���Ȍǡ���������������ǡ���������������������
pass FoI legislation. Several like-minded groups came together in a 2001 
forum hosted by Marvic Leonen, a University of the Philippines law professor 
and co-founder of the Legal Rights and Natural Resources Center-Kasama 
������������� ȋ�����Ǧ���Ȍǡ��� ������ǯ��������������������������������������
cases. ����������������������������������������������������������������������
�����������������������ȋ���Ȍ and the National Institute for Policy Studies. 
���������������������������������������������������������������ȋ����Ȍ������
supported the campaign for FoI. 
 ATIN later expanded to include the Center for Community Journalism 
����������������ȋ���Ȍǡ����������������������	��������������������������
ȋ��	�Ȍǡ� ���� ��������� ������ ��� ����������� ��� ���� ������������ ȋ���Ȍǡ� ����
�����ǯ�� ������ ������� ȋ���Ȍǡ� ���� ������Ǥ� ������ ϐ���� ��� ���� ���������
���������������������������������������������ǡ� ����������� ������������������
�����������������������������ǡ����������������������������������������������
ȋ���Ȍǡ���������������������������������������������������Ǥ��������������������
by Yvonne Chua, one of the early advocates of the FoI Bill and an investigative 
journalist, she pointed out that the membership of KBP in ATIN would have 
helped the advocacy at the early stage of the campaign.
� ���� ������� �������������� ����� �� ������ ��� �������� ���� ����������
the passage of an FoI bill. The AER believes transparency is vital in achieving 
economic progress; the PCIJ had experienced government’s refusal to 
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disclose public records; the LRNRC-KSK needs access to information from 
������� ��ϐ����� ���� ���� ������������ ������ ���������� ��������Ǣ� ���� ���� ����
����������������������������������������ϐ������������������Ǥ�����������������
together, they adopted a campaign perspective and aimed to have a consensus 
	��������ϐ����Ȅ���������������������������������������������������������������
from the member-groups of ATIN.

Loose and Consensus-based
 ATIN did not follow a formal structure, in the sense that it was not 
������������ǡ�������������������������������������Ǥ��������������������������
took on tasks based on their resources and capacity, or comparative advantage 
in certain areas. For example, the AER and lawyers’ groups took on the policy 
and legal analysis, the media groups worked on information dissemination 
and promotion, while other coalition groups contributed to the expansion of 
the network. The AER and the TAN were in charge of the coordination and 
secretariat work. Meanwhile, lobbying the legislators is a collective effort of 
����������������������������Ǥ�
� ���� ��� ����� ͳͲͲ� ������� �������������ǡ� ����� ���� �� ����� ������
��������� ��� �������ǡ� ���� ���ǡ� ���� ���� ���Ǥ� �������ǡ� ���� ������������ ���
���� ����� ������ ��� ϐ����ǡ� ��� ������ �������������� ����� ������� ����� ��� ��� �����
����ǡ���������� ������ �������������� ȋ�����ǡ��������ǡ� ����������������Ȍ� ��� ����
campaign. The strategies and actions taken by ATIN are mainly discussed 
through an e-group, or an online group and meetings. ATIN works on the 
principle of consensus, which is a primary reason why it did not adopt a 
formal structure and was resistant to having a secretariat. The coalition was 
concerned that a secretariat could take a life of its own, which could affect the 
character of being a coalition where unilateral actions are not encouraged. 
Meetings are called based on necessity and are in synch with the movement 
of the bill in both chambers of congress. In the 14th����������ȋʹͲͲǦʹͲͳͲȌǡ�
when the bill was gaining momentum, the member-groups met frequently. 
������������������������ ϐ������������������������������������������ �����Ǥ�
������� �������������� ���������� ������ ���� ���� ������ ��� ���� ����������
contribute resources to the network. 
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Broad membership, not militant 
 ATIN consciously cultivated a non-adversarial role. Their main 
strategy is to engage internal champions and lawmakers, and build credibility. 
It was important to avoid the label ‘leftist’, which had the potential risk of 
alienating many lawmakers.  ATIN was actively involved in the policymaking 
�������ǡ� ������������� ��� ���� ������������������ ������ ��� ���������������Ǥ�
They established links with the committee secretariat, and staff of senators 
and congresspersons. The coalition has engaged with lawmakers from both 
chambers of congress since 2001, when ATIN provided inputs to the FoI Bill 
ϐ�����������������������Ǧ�������������������������ǡ���������������Ǥ�
 It also conducted press conferences and forums to increase awareness 
of the FoI Bill. Its broad-based membership shielded it from the label ‘left-
leaning’ and allowed it representation in legislative deliberation groups. 
���������������������������������������ǡ������ϐ��������������ͳͶth Congress, ATIN 
held rallies and other mass-based actions to solicit broader public support for 
the bill. 

Expansion
 ATIN took the collective decision to broaden further its membership 
and make it more inclusive and diverse during the 14th Congress, mainly to 
show lawmakers that there was considerable public demand for the passage 
of the bill. The effort to expand the coalition was a strategy undertaken 
�����ϐ��������������������������������������������Ǧ���������������������ǡ��Ǥ����
�������������������Ǥ�
 The network members worked closely with policy champions in 
����������������������ǡ����������������������������������Ó���ǡ������������
������ǡ� ���������������������������������
���������������� ��Ǥ�����ǯ�� �����
would range from providing technical resources during policy or advocacy 
discussions and public hearings, to coordinating public liaisons even during 
������������������������ǡ������������������������������������������������������
show the public clamor for an FoI bill.
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Legislators
  The champions of the FoI Bill in the legislature held strategic positions. 
Senator Cayetano was the chairman of the Committee on Public Information, 
��������������������������������������ǡ������������������������������������
during the 14th����������������������������������������������������ȋʹͲͲǦ
ʹͲͳͲȌǤ��������������������������������������	������������������������������������
progress. Senator Cayetano convinced his committee to pass the bill at the 
senate committee level, and so did Representative Abante at the congressional 
level. The bill’s passage at the committee level was already a milestone, 
especially in the Senate where the previous chairman of the Committee on 
������� �����������ǡ����������������ǡ� �Ǥǡ�������������������� ����	�������Ǥ�������
���������� ������������������� �������������������������Ó�������ǡ� ���������
of the technical working group and CIBAC party-list Representative Joel 
����������ǡ����������������������Ǥ�
 It is important to note the stand of leadership in the two houses 
with regard to the FoI Bill. The house speaker is elected upon the backing 
of the president, which makes him a major ally of the president. The senate 
president, on the other hand, could be relatively more independent of the 
executive as compared to the house speaker, and has his own allies over the 
senate whom he can marshal in passing or opposing a particular bill.
� �������������������������������������������������������������ǡ������
�������������������������������ȋ�������������������������������Ȍǡ���������
publicly oppose the passage of the bill because they leave themselves open to 
the accusation that they have something to hide and that they fear possible 
������������������������������Ǥ��������ǡ����������������ϐ������������������������
record their reservations about the bill. In the 14th� ��������� ȋʹͲͲǦʹͲͳͲȌǡ�
Camiguin Representative Pedro Romualdo said the FoI Bill could be used for 
extortion—media practitioners could use the information obtained to extort 
��������������������ϐ������Ǥ������ǡ������������������������������������������
that the bill would not be abused.
� ����� ������ǡ� ������������������� ����	������������ ϐ��������������������
Representative Rodolfo Antonino, which contained a provision requiring 
���������������������������������������������������������������������������������
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��� ����������� ����� �������� ���������� ����Ǥ� ����� ������� �� �������� ����� ϐ�����
by Senator Aquilino Pimentel—titled the Right of Reply—in 2009 which 
����������������������������������������������������������������������������
personalities on particular news reporters involving them. 
 In the 15th� ��������� ȋʹͲͳͲǦʹͲͳ͵Ȍǡ� ������ ��������������� ������
���������ϐ��������	����������������������������������������������������ȋ��������Ȍ�
and a clause on non-retroactivity. Non-retroactivity meant the law will not 
apply to cases that happened before the bill was passed into law. 

SECTION 5: THE POLITICS
 Apart from a growing trend of adopting FoI laws around the world, 
there were critical junctures in late 1990s that strengthened the push for an 
FoI law in the country. These included: 

ȋ�Ȍ�� ����ͳͻͻ�ϐ���������������������������������ϐ�������������������������
be more transparent 

ȋ��Ȍ������Ǧ���ϐ��������������������ǡ���������������������������������������������
lands from the public domain to the private company, Amari Coastal 
�����������������������������������������	�����������ȋ�����������
�����ͳͻͻʹǦͳͻͻͺȌ����������������������������������Ǥ

� ��� �� ������ǡ� �� ������� ��� 	��� ������ ����� ϐ����� ��� ���� ������ ���
���������������Ǥ� ������ ���� ���� ϐ�������ǡ� ��� ����� ����� ��������ǡ� �����������
efforts.

FoI and the Arroyo administration
 The reform advocates took an adversarial or critical stance with 
President Arroyo from the very start of the FoI campaign, noting that the 
president’s actions as chief executive showed her resistance in principle to 
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transparency in government.37 Advocates framed their campaign with the 
message that the FoI Bill was necessary to ensure that access to records 
with regard to transactions, projects, and decisions made by the government 
would be made possible in the light of the alleged questionable multimillion 
dollar-deals under the Arroyo administration. Given the serious cases of 
alleged corruption during the Arroyo administration, engaging the President 
directly was never an option for the FoI network, neither was working with 
�����������������������������Ǥ�������������ǯ����������������������������������ǡ�
����������������������������������������ϐ����������������������Ǥ�

Reform critical junctures
 Through hard work and networking, a member of the Arroyo’s political 
party Lakas-Kabalikat ng Malayang Pilipino or Lakas Kampi, Representative 
Abante paved the way for major developments in the campaign. Abante, then 
chairman of the Committee on Public Information, assigned Tañada, who 
belonged to another political party, the Liberal Party, to head the technical 
working group. Tañada emerged as one of the main advocates of the passage 
of the FoI Bill. When the advocates requested to be included as participants 
in the technical working group, Tañada backed their request. Tañada also 
���������������������������������������������������������������������������
coalition. 
 With strong leadership from Tañada, the FoI Bill was passed in the 
������������������������������������� ��� ����������������������������Ǥ� ���
fact, 197 out of 220 congresspersons voted to approve the bill. 
37  These actions included: a. the issuance of Executive Order 464, which prohibits 
�������� ���� ������� ��������� ��ϐ������� ����� ���������� ������� ������������ ���������� ���
the height of the NBN-ZTE controversy. The NBN-ZTE was a questionable contract 
between the government of the Philippines and the Chinese company ZTE. It was 
����������������������� ���������� �����������������ϐ������� ���������� ���������������
Gloria Macapagal Arroyo; and b. the denial of requests to release information on deals 
made with foreign governments, such as the case with the Japan-Philippine Economic 
Partnership Agreement. The Japan-Philippines Economic Partnership Agreement was 
signed by Philippines President Gloria Macapagal Arroyo and Japanese Prime Minister 
������������������������Ǥ�ͻǡ�ʹͲͲǤ�����������������������������������������������������
�����������������������������������������������Ǥ��������������������������������������
����������������ʹͻ�ȋ�����������������Ȍ����������������������������������������������
could be exported by Japan to the Philippines. 
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 Around the same time in the Senate, the FoI Bill remained pending 
at the committee level. Senator Revilla chaired the Committee on Public 
Information and also belonged to the administration party, Lakas-Kampi. 
Reformers were gifted with an opportunity. When Senate President Manuel 
������� ��������� ����� ���� ����� ��� ʹͲͲͺǡ� �� rigodon38 took place, and holders 
of committee chairmanships changed. This led to Revilla being replaced as 
chairman of the Committee on Public Information by Senator Cayetano, who 
supported the FoI Bill. In addition, the new senate president, Juan Ponce 
Enrile, also supported the FoI Bill.

Changing strategies
 ���	��������ʹ ͲͳͲǡ�����	����������������������������������������������
and was referred to the bicameral conference committee. It was when the 
bicameral report was to be approved, that some law-makers from the lower 
�������������������������������������������������������������ǣ

ȋ�Ȍ�� ��������� ��������������� ������ ��������� �������� ����� ����
�������� ��� ���� 	��� ����� ������ ��� ����� ���� ���������Ȅ������
practitioners could use the information obtained to extort 
��������������������ϐ������Ǥ�����������������������������������
provisions ensuring that the bill would not be abused.

ȋ��Ȍ�� ������������Ǧ������������������������������������������������
����������������������ȋ������������������Ȍ���������������������
prevent the possible excesses of a FoI bill.

ȋ���Ȍ��������������������������Ͷǡ���������������������������������
said the bill should not have a retroactive effect.

 Those who believed that an FoI bill would be used to attack public 
��ϐ������� ȋ�����������ǯ��������������������������Ȍ�������� ���� ���������������
�������������������ȋ���Ȍ�����Ǥ������������������������������������������������
��� ������ �����ϐ������ ������ ���� �������� ��� ���� ���������� ����� ��������������
adversely reported on in their space. Marcoleta proposed another version of 
38 A ‘rigodon’ is a dance where partners change. In the Philippines, a ‘political rigodon’ 
refers to the switching of loyalties. 
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an FoI bill that contained provisions similar to the RoR. In an effort to secure 
the support of FoI advocates for an RoR Bill, Marcoleta agreed to sign the 
bicameral report for FoI if in return, he would get the vote for the RoR. The 
advocates, however, opted not to accept this condition.
 The Right of Reply Bill proved to be a formidable bargaining chip for 
������������ ��� ���� ������������ ����� ���� ������������� ����� ���� ���������
��� ���� 	��� ����Ǥ� 	������ ������ �������� ��������� ��������� ���������� �����
�������� ��������� ������ ���� ���� ������ ������� ��� ���� ������ ������ ��� �����
the FoI Bill and the Right of Reply Bill together to address the concerns 
��� ������ ���������Ǥ� ���� ���������� ��� ���� 	��� ����� ��� ���� ������ �����ǡ�
��������������������������Ó��������������������������ǡ����������������������Ǥ�
By this time, the advocates were also having a hard time getting all Lower 
��������������������������������������������������������������������������
committee report. Nograles assigned representatives Marcoleta, Antonino, 
and another ally, Representative Jesus Crispin Remulla, as members of the 
bicameral committee. The said members initially refused to sign the report. 
The advocates were able to get their signatures eventually by going to their 
��ϐ�����������������������������������������������Ǥ��������������������������ǡ�
advocates were able to make him sign under the glare of television cameras 
and while being surrounded by other members and champions in the Lower 
�����Ǥ�

Missed juncture
 The advocates however lost a pivotal opportunity to push for the 
passage of the bill on June 3, 2010, the day before the last session of the 14th 
��������Ǥ� ���� ������������ ����� �� �������� ��� ����� �� ����������� ����������
them as a board of canvassers. The members of the coalition hatched a bold 
�������������	������������������������������������������������������������
�����������������������������������������ϐ���������������	��������ϐ����ǡ������������
lawmakers voted on the board of canvassers resolution. At that time, there 
were rumors that those opposed planned to hijack the session by asking if 
������������������Ǥ������������ϐ��������������������������������������������ǡ�
quorum would be assured. Events did not turn the advocates’ way. Instead, 
Representative Nograles suspended the session and assured the FoI advocates 
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that the bill would be calendared the next day, the very last day of the 14th 
Congress. The advocates, assuaged, agreed not to put their plan into action. It 
was a strategic mistake.
 
��� ���� Ͷǡ� ʹͲͳͲ� ȋ���� ����� ���� ��� ���� �������Ȍǡ� ��������������� ���������
���������������������Ǥ���������������������������������	�������ǡ����������������
����ǡ��������������������������������������������������������ϐ������Ǥ����������
����������������������������������������������Ǥ��������ʹ ͺ����������������������
�����ǡ������ͳʹͺ�������������������������������������ǡ������������������������
����������Ǥ��������������������������������ϐ��������������������Ǥ
 In hindsight, ATIN and the advocates admitted that it was a 
������������������ ��������� ��� �����������ǡ� ���������� ����� ����������������
will be able to act independently of the executive. In the case of executive, 
President Arroyo refused to call for a special session to have the FoI Bill passed 
after the 14th Congress ended in 2010. Congress can hold a special session for 
30 days before the next regular congress starts. The strategy to alienate the 
president had come back to roost.

Aquino Administration: New Opportunity and Approach 
 In 2010, when Benigno Aquino III was elected president, there 
������� ������������������� ��������	��� �����������������������������������
administration. After all, Aquino had won on an anti-corruption platform 
where support for the passage of a FoI bill was cited as one of the main points 
of his agenda. 
 An executive study group was established to address President 
Aquino’s concerns about the bill.39� ���� �����ϐ��� ��������� ��� ���� ����������
included that:

Ȉ� ���� ������ ���� ������� �������������� ������� ��ϐ���������������
should be protected.

Ȉ� ���� ���������� ��������������� ���������� ������� �������
inviolable.

Ȉ� ��������������ϐ�����������������������������������������������
39���������������������������������������������Ǥ
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would prejudice government’s ability to transact business.
Ȉ� ��������� �������� ������� ��� ���������� ���������� ��� ���������

security as grounds for invoking exceptions and not just 
national defense.

Ȉ� ����������������������������������������

Ȉ� ���������������������������������������������������������������
levels, except in cases of destroying documents or perjury.

 The study group is headed by the Presidential Communications 
�������������������������������������ϐ����ȋ�����Ȍ���������������������������
�������������Ǥ����ʹͲͳͳǡ�������������������������������������������������ǣ�
������ϐ������������������������������������ǡ����������������������������������ǡ�
the National Intelligence Coordinating Agency, the National Security Council, 
������������������������������������ǡ����� ������������������ ������Ǥ��������
������ǯ������������������������������������������������������������������������
��������������� ȋ���Ȍ� ���������� 	��������� Ǯ�����ǯ� ����Ǥ� ���������� �����
serves as the Chair of the Good Governance and Anti-Corruption Cluster, which 
also moved for the passage of the FoI Bill as part of the Philippine government’s 
�������������������������������������������������������������
����������
Partnership40�ȋ�
�ȌǤ����������������������������������������������������
the advocates is the creation of an information commission. The head of the 
body is supposed to be appointed by the president. The advocates argued that 
the commission should be independent of the executive.
� ��� ������� Ͷǡ� ʹͲͳʹǡ� �������ǡ� ���������� ������� ��������� ����
ϐ���������������� ��������ǡ� ���������� ���� ����������� ������������� ������������
commission. According to reports, President Aquino gave the go-signal to push 
the FoI Bill forward. The president made this decision following the approval 
�������
����
�������������������ʹͲͳʹǦʹͲͳǡ�����������	�����������������ϐ����
������������������������������������������������������Ǥ��������������������
���������������������������������������������Ǥ���������������������������������
40 �����
�������������������������������������������������������������������������
���������� ������������ ��� ����������� ��������� ȋhttp://www.opengovpartnership.
org/Ȍ
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��������������������������������������������Ǥ������
��������������������������
�����������������������������������������������������������ϐ�����������������
Abad in this case, and push for the passage of the FoI Bill. 
� ���	��������͵ ǡ�ʹ Ͳͳʹǡ��������������������������������������������	��������
������������������Ǥ������������������������������������������������������������
statement of assets, liabilities and net worth of lawmakers, cabinet members 
and supreme court justices, a provision lauded by house members who also 
������������������������������������������������������������Ǥ����������������
issues raised during Corona’s impeachment trial was his failure to truthfully 
��������� ���� ���������� ��� ������ǡ� �����������ǡ� ���� ���� ������ ȋ����ȌǤ� ��� ���
�������ʹͲͳʹǡ��������������������������������������Ǥ
 While civil society advocates continue to press for passage of the FoI 
Bill, broader public support for the measure has been less vocal. This lack 
of clear groundswell of public support for FoI has fused with some of the 
President’s own doubts with the result that recent legislative progress has 
been slow and it appears unlikely to pass during the 15th Congress. The FoI 
saga appears likely to spill over into yet another Congress.

SECTION 6: OUTCOMES AND LESSONS

Outcome 
 Recent events showed how certain political events and external 
commitments may shape or set pre-conditions for a reform process to move 
forward. In the case of the FoI Bill, the membership of the country in the 
�������������������������������
���������������������ǡ�������������������ǡ�
and the impeachment case against Chief Justice Renato Corona, created a 
political window in favor of FoI advocates. It is important to note how the 
Aquino administration has called for action on the FoI Bill after almost two 
years of not making the freedom of information a priority bill and timed this 
at a point when there was also concurrent campaign against the Chief Justice 
for his impeachment, a move that would need strong support from all sectors 
and the civil society. 
 It is also important to point out that one of the grounds of the 
impeachment case against the chief justice was the non-disclosure of assets in 
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�����������������������ǡ���������������������������ȋ����Ȍ��������������������Ǥ�
Experts and political observers also believe that this was one of the reasons 
that led Aquino to give the go-signal for the passage of the FoI Bill as part of its 
broader Good Governance and Anti-Corruption agenda.
� �����������������������������������������������ȋ�������������������
�������������������������Ȍ���������������������������������������������������
��������������Ǥ������������������������ϐ����������������������������������������
�������������������������������ϐ�������������������������������������������ǡ�
��������������������������Ǥ������������������������������������������ǡ�����������
Aquino made public pronouncements about how he considered then-
���������������������
��������ǡ��������������������ǡ����������������������
to his anti-corruption efforts. In early 2011, President Aquino marshaled his 
allies in the house of the representatives and got the numbers he needed to 
������������������
��������������ʹͳʹ�������������������������������Ǥ�
The President made the same deliberate actions at the height of the campaign 
to have Chief Justice Renato Corona removed from the post. Such use of power 
������ϐ�����������������������during the early stages of the FoI advocacy.

Lessons
 Passing an FoI bill, compared to other proposed measures, can be 
�������������������������������������������������������ϐ������ǡ������������������
appointed, to disclose matters on an array of sensitive subjects—the use and 
allocation of funds, transactions and deals processed, actions and decisions 
����� ��� ��ϐ������ ��������Ǥ� ���� �������ǡ� �������ǡ� ���������� ������ǡ� ��� ��������
to exacting accountability among leaders in government and instituting 
transparency in government. 
� �����������������������ϐ���������������������������������������������
Philippines takes place, or does not, requires one to take account of the key 
structural constraints and opportunities, and political windows in which 
reform agents, developmental entrepreneurs, or external supporters have to 
operate. 
� ����������������������������������������������������������������������
in passing legislation where alignment of interests and power may be 
necessary for a legislative action or any reform process to happen. It also 
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points to the important role of agents as key supporters and champions, in 
both houses, who drive the reform process. The challenge remains however 
���ϐ����������������������������������������������������������������������������
driving the change. 
 In some instances, the leadership in both houses and the committee 
heads play critical roles for a bill to make real progress from initiating public 
hearings, bringing the bill to plenary and right through the voting process. 
 As shown in key parts of the FoI case, the support of an incumbent 
president is absolutely critical, given his or her control of formal processes by 
����������������������������������������Ǥ��������������������������������������
�����ϐ�������ǡ���������������������������������������������������������������ǣ�����
relative priority of one bill versus another; the strength of public opinion as 
well as a president’s own view on a particular issue; and the likely probability 
of being able to get a bill approved by both houses of congress. Without a clear 
supportive signal from President Aquino the current chair of the Committee 
of Public Information has been unwilling to actively move forward the current 
	�������Ǥ������������������ǡ�����������������������������������������������������
�������������������������������������������ϐ�������������������������������������
the president. The case of the FoI Bill remains open. 
� 
�������ϐ���������������������������������������������������������������
��������ϐ�������������������������������������������������ǡ��������������������
����������ǡ� �� ����� ��� ��������� ��� ��� ��������� ȋ��� ����� ���������� ���������Ȍ�
without an imprimatur from the president. Legislative advocates thus need to 
ensure that lines of communication are opened up with the president or his 
inner circles. Advocates also need to be politically savvy to identify windows 
of opportunity when they can push for and negotiate the terms of a FoI bill 
with key players, especially potential presidents during election times.
� �������������� ������������������������ ������ ����� ��������������������
��������������������������������������������������������������������Ǥ������������
criticisms of the bill and the advocacy itself was that it was always seen as an 
ǲ������������ǳ������ǡ����������������������������Ǥ��������ǡ��������������������
that the executive saw no urgency in acting on the freedom of information 
�������� ������ ��� ��� ������������ ������� ����� ���������� �������Ǥ� ��������ǡ�
advocates thus made a deliberate decision to expand the network to include 
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other sectors in the advocacy, thus the creation of Right to Know, Right Now! 
Coalition. While this was the case, advocates have yet to build on this strategy 
to be able to strengthen public clamor for it and to make the campaign a multi-
sectoral effort.  

Timeline: Freedom of Information Bill 
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Timeline: Freedom of Information Bill  
 
 

Date  Milestone  
1987 Philippine Constitution provides constitutional provision on the people’s 

right to information found in the Bill of Rights  
1992 Freedom of Information (FoI) Bill was�ϐirst�ϐiled in Congress  
1993 Advocacy for Freedom of Information was organized  

 
 

1998-2001 (11th Congress)  
Date  Milestone  

1998-2001 FoI Bill was passed by Congress after third reading but did not progress as 
there was no counterpart Bill in the Senate  
 

 
2001-2004 (12th Congress)  

Date  Milestone  
January 

2004 
Six versions of FoI bills ϐiled in the House Committee of Public Information  

June 2004  A Freedom of Information Bill was�ϐiled by Senator Franklin Drilon in 
Senate  

 
 

2004-2007 13th Congress  
Date  Milestone  
2005 Four versions of FoI bills�ϐiled in Congress  
2006 Lead advocacy group, Access to Information Network (ATIN) expanded to 

Right to Know Right Now Coalition   
 
  

2007-2010 (14th Congress)  
Date  Milestone  

April 2008 
(14th 

Congress)  

House Speaker Prospero Nograles made public pronouncements of his 
support on policy of public disclosure and the FoI Bill  

May 2008  Congress approved the FoI Bill before the close of its�ϐirst regular session 
(197 out of 220 voted in approval of the bill  

June 
2008-April 

2009 

No signiϐicant movement of the bill in the Senate  
(Senator Revilla chaired the Committee on Public Information)  

November 
2008 

Change in Senate leadership (Senator Enrile became the senate 
president) 
Senator Cayetano becomes Chairman  of the Committee on Public 
Information 
Senator Cayetano adopted the version that was passed by Congress  



| 114 |

Chapter 5

136 
 

May 2009  Senate Committee hearings on FoI Bill started 
December 

2009 
Senate approved FoI Bill at the third and�ϐinal reading  

January 
2010 

Bicameral conference composed of representatives from Congress and 
Senate convened  

February 
2010 

Senate ratiϐied the bicameral conference report  

February 
2010 

Ratiϐication of the bicameral report was Included as an agenda of 
Congress but later on  postponed for Jun e 4 session (last session of 
Congress)  

June 4, 
2010 

Congress failed to ratify the FoI Bill when Representative Romualdo of 
Camiguin  questioned the quorum  

 
2010-2013 (15th Congress)  

Date  Milestone  
May-June 

2010 
 

President Benigno Aquino III won the Presidential election, Freedom of 
Information was cited in his “Anticorruption Platform”  
 
“Support to Uphold the people’s right to information on matters of public 
concern and support the enactment of the Freedom of In formation Bill in 
Congress”  
 

October 
2010 

Twelve versions of FoI Bills are�ϐiled in Congress and Senate  
 

February 
2011 

 

FoI was not included as a priority legislative measure by President Aquino 
during the�ϐirst Legislative Executive Development Advisory Council  
 

February 
2011 

 

President Aquino gave a directive to the Presidential Communications 
Development and Strategic Planning ��ϐice (PCDSPO) to take the lead in 
drafting an ‘Executive’ branch version of the FOI Bill 

September 
29, 2011  

At the ASEAN 100 Leadership Forum, Presid ent Aquino gave a public 
pronouncement on his misgivings about a FoI  

September 
2011 

Philippines becomes signatory to Open Government Partnership  

December 
2011 

FoI Bill has yet to pass at the Committee level in Congress.  
 

February 
2012 

 

President Benigno Aquino III gave the go -signal to “push forward” the 
version drafted by the study group formed by the���ϐice of the President.  

February-
June 2012  

No movement of FoI in both Congress and Senate  
 

June 2012  
 

There was renewed call for the passage of FoI from advocates from civil 
society and government  

October 
2012 

A Committee Hearing was scheduled in October but later on rescheduled 
for November 2012  

November The House committee on public information approved the FOI Bill with a 
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Chapter 6
Structure and Agency in Contentious Reform: 
Reproductive Health Policy in the Philippines

Jamir Niño P. Ocampo

SECTION 1. INTRODUCTION
 ������������ ʹͲͳʹǡ� ���� ������������ ����������� ���� �������������
����������� ��� ʹͲͳʹ����� ������� ����� ���Ǥ41 This represents the culmination 
of a decade-long effort to enact a law to establish a comprehensive program 
on population management and reproductive health. More than ten bills42 on 
�����������������������������������������������ȋ��Ȍ�����������ϐ������������
Congress since 2001.
 The Philippines is the 12th most populous country in the world with 92 
million people.43  Without adequate economic growth accompanying a rapid 
population growth, and with the resulting depletion of the resources of the 
country, poverty and unemployment are expected to worsen.44 Reproductive 
health problems associated with a growing population will also worsen. 
Although the infant mortality rate has decreased dramatically from 221 infant 
�����������ͳͲͲǡͲͲͲ����������������ʹ Ͳͳͳ����ͳʹ������������ͳͲͲǡͲͲͲ����������������
ʹͲͲ�ȋ	��������������������ʹͲͳͳȌǡ������������������������������������������
at 230 deaths per 100,000 live births and has been decreasing only slowly 
����������������������������������������ȋ���ǡ�ʹͲͲǢ���	��ǡ�ʹͲͲͻǢ�����ǡ�
ʹͲͳͲȌǤ����������ǡ�������������ȋ�������Ȍ���������������������������ʹͷ�per 1,000 
��������� ������������������������������ ������ϐ������� �����ϐ������ ���������
������������������������������������ȋ��	��ǡ�ʹͲͲͷȌǤ������������ ������ǡ� ����
�������������������������������������������������
����������� �������������
41 Republic Act No. 10354
42  In this paper, population policy legislation with an emphasis on reproductive health 
�������������������ǲ��������ǳ��������������������������ǲ��������������������������ǳ�
ȋ������Ȍ����������������������Ǥ
43 Global rank based on 2011 US Census Bureau while population data is based on the 
ʹͲͳͳ�������������������������������������ϐ����������������������
���������Ǥ
44���������������������������������������������������������������ȋʹͲͲʹǡ�ͳͻͻͺȌǢ����
�����ȋͳͻͻ͵ȌǢ�����������������������ȋͳͻͻͻȌǤ
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mortality. 
� ���� ����� ������ ��� ����������������� ����� ���������� �����������
management and reproductive health programs can be largely attributed to 
the strong opposition of the Roman Catholic Church, whose adherents form 
������������������������������Ǥ��������ǡ�����������������������������������ͳͷth 
Congress due to President Aquino’s public commitment to support passage of 
�����������Ǥ�
� �����������Ǧ�������������������������������������������������������
institutional reform is not just about proposing a technically sound solution 
but also and more so it is about getting the politics right. What makes the 
������������������������������������������������������������������������������
measures as the underlying social values thought to be embodied in the bill that 
challenge and threaten core Catholic Church beliefs. As the Church leadership 
������ǡ�ǲ��������������������������������������ǡ����������������������������������
authentic human values and on Filipino cultural values regarding human life 
����������������������������������������������������ȋ����ǡ�ʹͲͳͳȌǤǳ
 To contribute to the general understanding of the politics of social 
reform, this case study attempts to explain the politics and history of 
reproductive health legislation as outcomes of the interaction between human 
agency and structural circumstances.
� ������ ���� ���������� ����������ǡ� ��������� �������ǡ� ���� ϐ�����
observation, this study aims to answer two key questions: what factors, in 
terms of structure and agency, promoted or frustrated the passage of a 
������������������������ǫ���������������������������������������������������
�������������������������������������������������������ǫ�

SECTION 2. HISTORY OF THE RH BILL
 �������������������������������������������ǡ��������������������Ǧ��������
�����ǡ��������ǲ��������������������������ǳ�ȋ������Ȍ������ǡ45 were introduced 
in the legislature. These bills employed a macroeconomic and ecological 
approach that puts demographic targets as the central goal of population 
policies and the state as the central driver of population management. But 
45������������������������������HB 13496 in the 9th����������ȋͳͻͻʹǦͳͻͻͷȌ�����HB 

8110 in the11th����������ȋͳͻͻͺǦʹͲͲͳȌǤ
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none of these were enacted; a strategic reframing was needed.
� �������������������������������������������������������������������
������	������������������������������������������������������������������
���������������������������ȋ����Ȍ����ͳͻͻͶǤ�����ϐ�����������������ϐ��������ʹ ͲͲͳ�
during the 12th Congress as House Bill 4110 by Representative Angara-Castillo. 
����������ǡ�����������������������������ϐ�������������������������������������
and eight bills at the Senate. As listed in Annex 1, some of the versions of the 
�����������������������������������������������������������������HB 3773 
in the 13th����������ȋʹͲͲͶǦʹͲͲȌǡ�HB 5043 in the 14th����������ȋʹͲͲǦʹͲͳͲȌǡ�
and HB 4244 in the ongoing 15th����������ȋʹͲͳͲǦʹͲͳ͵ȌǤ
� ��� ���� ������� �������� ��� ���� ������������ ����� ������������
����������� ��������� ��� ���� ��������� ����������Ǥ� ������ ���� �������
subprogram focused on three activities—institutional capability building, 
��������ǡ� ���� ����������� ����������Ȅ���� ��Ȁ	�� ȋ������������� ������Ȁ
	��������������Ȍ����������������������������������������Ǧ������������������
a combined community and clinic-based service delivery system for maternal 
����������������������ȋ������������ǡ�ʹͲͲʹǢ������ǡ�ͳͻͺͷȌǤ�
 ���������ǡ�������������������������������������������������������
����� �� ���ϐ���ǡ� ����������� ��������� ����� ��������� ������� ���������� ����
���������������������ȋ��������������������������������������ͳ�����ʹ ȌǤ�In contrast 
���������ǡ� ������� ���������� ����������Ǧ������Ǧ��������������� ����������
the state of reproductive health and reproductive rights at the center of policy 
interventions, and women as its central focus of concern. Such a framework 
������������������������������������������������������������������������������
than an intended means in achieving larger demographic goalsͶ. Among the 
���������������������ȋRA 10354Ȍ������������������������ǡ����������������������
highly opposed by the Church are public access to full range of modern family 
����������������� ������������������������� ȋRA 10354ǡ� ���Ǥ�Ȍǡ��������������
������������������������������������������������ȋ���Ǥ�ͳͲȌǡ���������������������
Ͷ������	���ȋʹͲͲͷȌ������ǡ�ǲ�������������������������������������������������������-
listic view of the entire reproductive process and functions, as compared to the nar-
rower population and family planning perspectives. While many sectors saw this as a 
weakening of the population-development link, it has, on the other hand, stimulated 
the institution of a gender-responsive and rights-based approach to issues of human 
�����������������������Ǥǳ
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������������������������ȋ���Ǥ�ͳͶȌǡ���������� ��������Ǧ�����������������������
ȋ���Ǥ�͵ȏ�ȐȌǤ 

Box 2: Key Provisions of Republic Act 10354
(Responsible Parenthood and Reproductive Health Act of 2012)
��������͵�ȋ�ȌǤ�
������������������������������������ǣ������������������������������
illegal the government shall ensure that all women needing care for post-abortive 
complications 

Section 5. Midwives for Skilled Attendance: Employment of adequate number of 
midwives through regular employment service contracting.

��������Ǥ�������������	���������ǣ����������������������������������������������������
the capacity of hospitals to provide emergency obstetric and newborn care

Section 7. Access to Family Planning: All accredited health facilities shall provide a 
full range of modern family planning methods, except in specialty hospitals which 
may render such services on optional basis.

�������� ͻǤ� ���� �������������������� ����� 	��������� ������� ���� 	������ ���������
Supplies:
�������������������	����������������������������������������������ǡ��������������
devices, injectables and other safe, legal, non-abortifacient and effective family 
planning products and supplies.

��������ͳͲǤ���������������������������������	�����������������������ǣ���������
shall procure, distribute to LGUs and monitor the usage of family planning supplies 
for the whole country

Section 11. Integration of Responsible Parenthood and Family Planning Component 
��� ����Ǧ�������� ��������ǣ� ���� ���� ������ ���������� ��������� ������������� �����
�������������������������������������Ǥ

Section 13. Roles of Local Government in Family Planning Programs: The LGU shall 
ensure that poor families receive preferential access to services, commodities and 
programs for family planning.

Section 14. Age- and Development-Appropriate Reproductive Health EducationǤ� Ȃ�
The State shall provide age- and development-appropriate reproductive health 
education to adolescents.
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�����������������������������������������������������������������������������
�������� ȋ��� ͳͲ͵ͷͶǡ� ���Ǥ� ͵ȏ�ȐȌǡ� ��� ��������� ����� ������� ����������� ���
prohibiting the setting of demographic and population targets and by arguing 
that mitigation of the population growth rate is incidental to the promotion of 
�����������������������������������������������ȋ���Ǥ�͵ȏ�ȐȌǤ�
� ������ ����� ���������� ��� ���������� ����������� ������ǡ� ���� ���
���������������ϐ�������������������������������������������������������Ǥ�����
��������������������������ǯ��������� ������������������������� ������� �����
���Ǧ���������� ��� ����������� ���� ��������������ϐ������� ��������� ������ �������
������������� ��� ������������������ ����������� ��� ������Ǥ������ �������
Bill was introduced, a wider range of women’s groups was able to identify 
����������������������ǡ����������������������������������������������������������
advocacy.47 Such a shift in the framing eased the reservations of some women’s 
group that population bills are always attempts towards population control 
abetted by foreign funders. Moreover, the rights-based framework was able to 
�����������������������������������������������������������������������������
abortion and population control. 
 �������������������������������������������������������������������
a constant process of evolution within an established political structure. To 
���������������������������������������������������������������������������
Bill, the next section discusses the institutional features and political context 
relevant to the bill’s legislation.

SECTION 3. STRUCTURAL, POLITICAL, 
AND INSTITUTIONAL CONTEXT 

 Beneath the constitutional mandate of the legislative branch, the battle 
for legislation lies in the formal procedural rules and informal rules related to 
the legislative process. The parliamentary procedures divide the process into 
������������Ȅ����ϐ����ǡ�������ǡ�������������������ȋ�����������������ͳȌǤ���������
�����ǡ��������������������������������������������������������������������Ǥ
� �������ϐ������������ǡ���������������������������������������������������
������������������������������������������� �����������������������������Ǥ�
����������������������ͳʹth and 13th Congress were stalled at this stage due to 
47������������������Ǥ����������Ǧ����������������������ͳͳǡ�ʹͲͳͳǤ
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������������������������������������������ϐ�������������������������ǡ����������
attention and resources were eventually diverted to more pressing political 
issues, such as the periodic elections and the impeachment of President 
Estrada during the 13th Congress. 
 The second reading is where bills are subjected to a period of debate 
��������������Ǥ��������������ǡ������������������������������������������������
���������� ���� ���� ������ ������ ���� ���� ���������������� ������� ��� ��������
parliamentary processes such as termination of debate and the division of the 
house. As in the 14th and 15th�����������ǡ��������������������������������������
long debates at the second reading as parliamentary rules afforded anti-
��� ������������ ���� ������������ ��� ������� ����ǡ��������� ���������������� ����
repeated inquiries. In the 14th Congress for example, the long period of debate 
�����������������Ǧ��� ������������ �����ϐ�������� ��������� ���� �������� ��������
the 14th Congress until legislators shifted their attention to the approaching 
���������������Ǥ��������������������������������������������������������Ǧ������
particular and status quo advocates in general have mastered. Ensuring that 
the period of the debate is used for a substantive, quality deliberation and not 
����������������������������������������������������������������������������
powers of the heads of the legislative chambers as gatekeepers become 
critical. 
 In the past congresses, from the 12th to 14th���������� ȋʹͲͲͳǦʹͲͳͲȌǡ�
elections and impeachments—political issues concerning massive power 
������������� ��� ���� �����Ȅ��������� �� �����ϐ������ ������ ��� ���� ����� ����
resources of the legislative effort and effectively crowded out the opportunity 
����������������������Ǥ�����ͳͷth Congress confronted a similar stumbling block; 
the impeachment proceedings against the Supreme Court Justice Corona 
��������������������������������������������������������������������������
��������������������������������������������������������������Ǥ�
� ��������������������������ǡ�������������������������������������������
����������������������ȋ��������������������������������������������������Ȍ�
�����������ȋ������������������������ȌǤ�������������������������ǡ����
�������������������������������������������������������������������������������
becoming law as it has greater tailwind in terms of lobbying resources and 
political backing by key leaders from both the executive and legislative branch 
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ȋ���� ����� �������� �� ��� ����� ������ȌǤ� ���������ǡ� ������� ��� ���� ����������
agency mandated to act as the central coordinating and policy-making body 
of the government on population programs.

SECTION 4: ORIGINS 
 ��� ���������� ��� ���� ������������ ����� ����� ��� ͳͻͻͶ� ��� �����������ǡ�
����� ���� ��	��� ����������� ���� ��� ���������� ������� ���� ����� ��� �����ǡ�
�����Ǥ�������������������������Ǧ���������������ǡ���Ǥ�Junice ���������Ǧ������ǡ�
���������ǡ�ǲͳͻͻͶ������������������������������������������������������������
started, where family planning without state coercion becomes part of an 
����������������������������ǯ��������Ǥǳ�����������������������������������
��������������������ȋ����Ǧ���ǡ���������Ȍǡ�������	����������������������
����������������������������ǡ���������������������������������������������
rights48:

Reproductive health is a state of complete physical, mental and 
social well-being in all matters relating to the reproductive system 
and to its functions and processes. It implies that people have the 
capability to reproduce and the freedom to decide if, when and 
how often to do so. Implicit in this is the right of men and women 
to be informed and to have access to safe, effective, affordable and 
acceptable methods of family planning of their choice, as well as 
other methods of their choice for regulation of fertility, which are 
not against the law, and the right of access to health-care services 
that will enable women to go safely through pregnancy and 
childbirth. 

 ��������������������������������������������������������������������������
be traced back to 1999 when the UNFPA spearheaded another international 
����������� ������� �����Ϊ� ͷǡ� ��� ������� ���� ��������� ���� ��������������� ���
��������Ǧ���Ǥ���������Ϊ�ͷ���������������������������������������������������
48��������������������������������������ϐ��������� �������������������� �������
Philippines to the point that they were copied in verbatim as a general prin-
����������������������ǡ�����������ͶͳͳͲǤ�
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����Ǧ���ǡ� ����	������������������ ��������� ����� ����������������� �������� ���
�������������������������������������������������������������������������
���������������������������Ǥ����������������������������������������������
���������������������������������������������������ǡ��������������������ϐ����
�����������ǡ� ����� ��� ������� ��� ��������������� ���� ���� ���������ǡ� ��� ������
��������� ���������� ����� ����������� ���������Ǥ� ������� ����� �������
understanding, the Filipino delegates agreed that a new population bill using 
����������������������������������������Ǥ����������������Ϊ�ͷ�����������ǡ�
���������������� ���������������������� ������������ ����������������� �����
�����������ϐ������������ͳʹth Congress in 2001.
� �������� 	�������� ���������� ��� ���� ����� Ϊ� ͷ� ����� ��������������
������Ǧ��������ǡ�������������ǡ������������������ǡ�������Ǥ����������Ǧ������Ǥ�
��� ���� ������ ����������� ����� Ϊ� ͷ� ������ ���� �������� ����ǡ� ������ ������������
���������������������������������������������������������������������������
�������������������������������������������������������Ǥ�
� ���ǡ�����ǡ�����������������������������������������������������������
�����������������������������������������������������������������������ǫ������
is the subject of the next sections.

SECTION 5. THE PLAYERS

5.1 The RH Advocates
 In 2008, the Philippine Legislators’ Committee on Population and 
������������ 	���������ǡ� ���Ǥ� ȋ�����Ȍǡ� ���� ������������� ������� ���������
�������� ȋ����Ȍǡ� ���� ����������� �
�� �������� ��� ����������ǡ� ������� ����
�������ǡ����Ǥ�ȋ��
��Ȍ���������	�����������������������������������ȋ����
	����Ȍ������������
������������Ǥ�������������������������������th Country 
���������������	���ȋʹͲͲͷǦʹͲͳͳȌ�������������������������������������������
the 14th and 15th Congress.
� �����
������������������������������������������������������������Ǥ�
����� ��������� ������������� ���������� �������������� �� ����������� ��������
��� ���� ��������� ����� �� ���Ǧ�������� ��� ���Ǧ���������� ��� ��� ���������ǣ� ����
	����� ������ ���� �������� ��� �������� ���� ��ϐ��������� �������������� �������
�������������������ǡ��������ǡ��������������������Ǣ������������������������



|  127 |

Structure and Agency in Contentious Reform:
Reproductive Health Policy in the Philippines

���������� ��� ���Ǧ������������� �������������� ���� ����������� �������������Ǣ�
������
������������������������������������������Ǣ���������������������
���� ���������� ��� ����������� ������������ �������� ���� ���� ��� ����Ǥ� ��� ���� �����
������������������������������������������ǡ�������������������������������
at the frontlines of lobbying the legislative. Within the broad network of the 
�
������������ǡ�������������������������������������������Ǧ����������������
between the formal and the informal. Amidst diversity of relationships, the 
��������������������������������������������ǡ��������������ϐ������������������ǡ�
�����������������������ǡ������ǡ���������������������������������������������Ǥ�
� ��������������������������������
������������ǡ�����������������������
��������������������������������������������������������������������������������
directly under the consortium and without necessarily taking the frontline 
of the campaign—these are the Interfaith Partnership for the Promotion 
of Responsible Parenthood49 and some business groups. Even if these two 
��������� ����� ����������� ����������� ����� ���� ������� �
�� ����������ǡ�
�����������������������������������������ϐ�����������������������������������
shall be discussed in the sections below.

The PLCPD Coalition
� ���� ������ ��� �� ���Ǧ���ϐ��ǡ� ����������Ǧ����� ������������� ���
�����������������������ͳͻͺͻǤ�����������������������������������������������
staff as the executive director, recently succeeding Roberto Ador. Its frontline 
������������������������������ ���� ���������������������������� ������������
�������������������Ǥ����������������������������������������������Ͳ�������������
�������������������������������������ϐ�����������������������������͵Ǥ
 Since the 12th���������ǡ�����������������������������������������������
��������������������Ǥ��������������������������������������������������������������
����������������������Ǥ����������������������������ǡ�������������������������
����������Ǧ�������� ��������ǡ� ����� ��� ������� �����Ǥ� ��� ������ ��������ǡ� ����
������������������������������������������������������������������������
�����������������������������������������Ǥ����������������������������������
����������������������������ǯ��������������������ǡ������������������������������
49  This network also received support from UNFPA according to an interview with 
��	��ǯ�������������ϐ����ǡ���Ǥ��������������������������ʹǡ�ʹͲͳʹǤ
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����������������Ǧ�������������ǡ�����������������Ǧ���������������������������
��������Ǧ����������ϐ�����������Ǥ�	����������������������������������������ǡ�
���������� ���������������������������ǡ������� ��� ������ ������� ���� �������
campaign.
� ��� ������������������ǡ� ���� ������������ ����������ϐ�����������������
process for legislators such as orientation and general assemblies. In 
�����������������������������ǡ������������������������������������������������
secretariat’s services, such as policy research, inclusion of their respective 
��������������������ǯ��������������������ǡ�����������������������������Ǥ�
� �����������������������������ǯ������������������������������������������
������������������������������������������Ǥ��������������ǡ���������������������
�����������������������������������������������������Ǣ�����������ǡ��������������
������ ���������� �������� ��� ���� ϐ����������� ���������� ��� ���� �����������ǡ� ����
immediately fed the political information to champion legislators and the LP 
leaders. 

The Forum network 
� ����	������������
�������������������������������������������ϐ���������
personalities. Compared with other sub-networks, most members of The 
Forum belong to the political, economic, and intellectual elites of the country 
as listed in Annex 4. Some of the eminent personalities in this network are 
����������������������ǡ��������������������� ��������������
���������ǡ�
������� ������ ��������� ������ ������ǡ� ���� ��������� ���������� ���������
����������Ǥ����ϐ�������������������������������������������������ǡ�����	�����
�����������������ǲ�����������������������������������������������������������
����������ǡ���������������������������������������������������������ǳ�ȋ����
	������������ǡ�ʹͲͳͲȌǤ�

The Reproductive Health Alliance Network (RHAN) Coalition
� ������������������������������������������������������������������������
�����
������������Ǥ������������������������������ϐ�������������ϐ����������������
the 12th���������ǡ����������������������������������������������������Ǥ���������
���������������������������������������	�����������������������������������
����� Ϊ� ͷ� ��� �������� ��� ͳͻͻͻǤ� ������ ��������� �������� ������� ������� ����ǯ��
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��� ���������� ����� ���� ��������� �������� ��� ���� ���������Ǥ� At the present 
15th� ��������ǡ� ���������Ǧ������� ����� ��� ���� ���������Ǧ�������ǡ� ������ ����
������������ǡ�����������������������������ǯ�����������������������������������
�����������������������������Ǥ�������������������������������������ͳͷth Congress 
comprises of more than 30 �����������������������������������ǡ������������������
�����������������ǡ������ǯ���������������ǡ�������ǯ���������������ǡ������Ǧ�����
�����������ǡ���������������������������Ǥ

The PNGOC network
 ���� ��
��� ��� �� ���Ǧ���ϐ��� ������������� ����� ����� ��� �������� ����
ǲ�������� ������� �����
�� ��������� ��� ����������ǡ� ������������� ���� �������
����������������������Ǥǳ�������������������������������������ͻ��������
�
��� ������� ����� ���� ���������� �������� ��� ���� �������Ǥ� ������������� ��� ����
����������������������������������������������������������ǡ�������
���������
�����
���������������������������������������������������������Ǥ

The UNFPA 
 The UNFPA is one of the oldest international players that has 
consistently supported population programs and advocacy in the Philippines 
since the 1970s. What sets the UNFPA apart from other external donors is 
���� ������� ϐ��������� ����������� ��� ���� ��������� ��������� ����������������Ǥ�
����� �������� ��� ����������� ������� ��� �������� ʹͲʹ� ȋ�ʹͲʹȌǡ� ��� ����������� ����
����������� ���������������� ����������� ȋ���Ȍ50 component of the UNFPA’s 
Sixth Country Programme. P20251 is the main advocacy project supported by 
��	��� ����� ����� ������������������ �������� ���� ��������������������������

50  The country programmes of the UNFPA are recently divided into three project 
����������ǡ� ������������� ȋͳȌ������������ ���������������� ����������� ȋ���Ȍǡ�������
����������������������������������� ������������������������������ �������������
���� ������ �����Ǣ� ȋʹȌ��������������������� ȋ��Ȍǡ������������ ��� �������� �����������
������������������������������Ǣ�����ȋ͵Ȍ�
�����ǡ��������������������������������������
�����Ǧ����������������������������������������������������������ȋ��	��ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�����
�������������������������������������������������������������� ����ǯ����������� ����
total budget allocation of every country programme of the UNFPA.
51 Notably, P202 is unprecedented because UNFPA had not previously included a proj-
ect item that explicitly supported the coalition-building and advocacy work of its local 
partners.
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����������������������������������������������ȋ��	��ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�	��������
�ʹͲʹ� ����ǡ� �������������
���������������������� �������� ���� ���� ���������
��������ǡ�������������������̈́ʹǤ͵����������������������������ϐ����������ȋʹͲͲͷǦ
ʹͲͳͲȌǤ�

The Interfaith Partnership for the Promotion of Responsible Parenthood
 ���� ������ ��� �� ���Ǧ���ϐ��� ������������� ������� ����� �����������
����� �������� �����Ǧ������ �������������� ���� ��������� ��� ���� �������� �����
as evangelicals, protestants, and Muslims.52 Although there are Catholic 
individuals discreetly participating in IPPRP activities, the interfaith coalition 
����� ���� ����� ���� ���������������������� �������������� ����� ���� ���������
Church. Last 2012, a number of churches from this network issued public 
statement of support and went to their own congressional representatives to 
���������������������Ǥ

Business Groups
 As Congress reached the conclusion of the second reading, major 
����������������������� ��������� ������������������ �������� ���� �����������Ǥ�
Representatives of the Philippine Chamber of Commerce and Industry 
ȋ����Ȍǡ�������������������������������������������������ȋ����Ȍǡ������������
��������������ȋ���Ȍǡ�����������������������������������������������ȋ���Ȍǡ�
���� ����������� ��������� ���� ������� ��������� ȋ����Ȍ� ������� �� ǲ���������� ���
�������ǳ������������������������������������������������������Ǥ�����������
������������ǲ����������������������������������������������������������������
���������������ǳǤ

5.2 The Opposition to RH
 Sometime in 2008, the Catholic Bishops Conference of the Philippines 
ȋ����Ȍ�����������������������Ǧ��ϐ�����������������������������������������Ǧ
Life Coalition to consolidate its network into a formal coalition. In contrast 

52 The IPPRF was established in 2003. Some of the coalition’s prominent member 
�������������� ���� ���� �������� ��� ������ǡ� ���� �������� ��� ���������� �������� ��� ����
Philippines, the Philippine Association of Bible and Theological Schools, and the 
Baptist Conference of the Philippines
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to the previous situation, where the Church hierarchy spearheaded the anti-
������������ǡ�������������������������������������������������������������������
the frontline of advocacy while the Church leadership took up the rear in a 
support role.

The Catholic Bishops Conference of the Philippines
 The CBCP, composed of bishops and archbishops, is the highest 
chamber of the Catholic hierarchy that ultimately determines the position and 
��������� ����������� ���� ������������������ ������������ ���������� ������������
issues. Based on the CBCP’s pastoral letters53 on population-related issues 
����� ͳͻ͵� ��� ʹͲͳͳ� ��� ��������� ��� ������� ȋʹͲͳͳȌǡ� ����� ���� �������������
����������������������������ǡ���������������������ǡ�������������������������
�����������������������Ǥ�
� ���� ���������� ����������� ���� 	������ ���� ����� ȋ��	�Ȍ� ���� ����
����������������������������������������������ϐ������������������������������
of the resources, networks, and personalities of the Church hierarchy and 
��������� ����� ����� ��� ����Ǧ��� ��������Ǥ� �������� ���� ������������ ��� ��	��
with the diocese, diocesan workers, clergy, seminaries, lay groups, bishops, 
�������������������� �����������ǡ� ��������� �������� ���������������� ����������
Church hierarchy from the national to the local into a coordinated campaign 
�������������������Ǥ�������	������������������������������������������������
��� ������������Ǥ����������ǡ� ������������������� ���������� ���� ��������������
the vast networks of the Church in civil society and the private sector. It had 
established connections to diocesan councils, national public and private 
associations of the laity, and lay-apostolic movements, association and 
��������������ȋ������������������������������ǡ�ʹͲͳʹȌǤ

The Pro-Life Coalition
� ��������������������� ������������������������������������������������
the Church hierarchy through its alliance with the ECFL and the Commission 

53 The pastoral letters are the CBCP’s primary means to inform the entire Catholic hi-
erarchy and community about the formal position of the Church on contentious issues 
�������������������Ǥ��������������������������������������������������������������������
�����������������������������������������Ǥ
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���� ���� �����Ǥ� ������ ���� ����� ��ϐ����� ����������� �������� ����� ���� ���Ǧ�����
Foundation, which serves as the lead convenor and secretariat of the Pro-Life 
coalition.
 The Pro-Life Foundation is known for its advocacy against abortion 
�������������������������������������������������������������ǡ�����Ǧ������
pro-life group. Since then, the foundation expanded its advocacy to other 
����������ǲ����Ǧ����ǳ��������ǡ���������������������������ǡ��������������ǡ�����
euthanasia.
 Another strategic member of the coalition is the Bishops-Legislators 
��������������������������ȋ����ȌǤ����������������������������������Ǧ�������ǡ�
������������������ ���� �������� ϐ������� ������������������������������������
�������������������������������������Ǧ��������������Ǥ������
������������������
����������������������������������������Ǧ�����������������������������������
������������������������������������������������Ǥ
� ����������������������������������������������������������������������
����������������������������������������Ǧ��������������Ǥ�����������������������
������������������������������������������������������������������ϐ����������Ǧ���
constituency among Filipino majority.  As a number of opinion surveys, public 
��������������������������������������������������������������Ǥ54

SECTION 6: POLITICS
� ���������������������� �����������������������������������������������
���������������Ǧ���������Ǧ��������������������������������������������Ǧ����������
���������Ǥ�������������������������������������������������������������������
insights for reforms that are both technically sound, politically feasible in 
contentious issues such as reproductive health.

6.1 The Politics of Reform
Building and Managing the Coalition 

 ���� �������� ���������� ��� ���� ��� ���������� ������� ��� ���Ǧ���������
54���������������������ȋʹͲͳͲȌ��������������ʹͲͳͲ�������ͻΨ��������	�����������������
�������������������ǡ��������������ȋʹͲͳͳȌ�����������������ʹͲͳͳ�������ͺΨ����	�����-
���������������ǲ�������������������������������������������������������ǡ���������������
�������ϐ�����������Ǥǳ
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��������Ǥ� 	��� ��������ǡ� ���� ����� �������� ���� �������� �������� ����� ����
�����ǯ��������������������������55�����������������������������ǡ����������
������	��ǯ���
����������������������������������������������Ǥ������������
�����������������������ʹͲͲͶͷ, it served as the latter’s founding secretariat. 
� ��������������������������������������������������������������������
by integrating advocates from both upper, middle, and lower class sections. 
Rather than focusing on the strengths of their elite members, the coalition 
gave equal attention to developing their constituency to counteract the 
����������ϐ��������������������Ǥ��������ǡ�������������������������������������
perceived strongholds of Catholic Church: the Catholic lay community and 
rural localities57.
 Internal tensions had arisen from the diverse interests and identities 
��� �� ����������� ���������Ǥ� ���� ����������� ���� �������� ��� ���� ��� ��������
������� ����������� ����� ���� ��� ����Ǥ� ����������� ���� ������ǯ�� ��������ǡ�
���������������������������
�������������ǯ������������������������
����������
���� ����������������������������������� �����������ǡ������� ����� ������ ������
coercive measures of population control.58������������������������������������
�������Ǧ������������������ǡ��������������������������������
�������ǯ�����������
as a news item on their website and reported that Gabriela admitted that the 
55���������������� ����� ���������������������� ��������������	�����ͺͳͳͲǡ�������
had been lobbying at the 11th��������������������������������������������������������
8110.
ͷ����������������������������������ǡ� ����������������� �����������������������
its coalition of legislators has its own set of decision-making that cannot be easily 
��������������������������������������������������Ǥ�����������������������������
���������������������������������������������������������������������������������� a 
legislator-based coalition than one based in civil society, and in effect, enhanced their 
political clout in dealing with other key players.
57� �� ������� ������� ���� ���� �������������� ��� ���� ���������� ���� ������������� �������
ȋ�Ͷ��Ȍ���������� �������������������	����ǡ��������������������ǲ������������������
that there is no dissonance with their being Catholic and simultaneously believing in 
��������������������������������������������������������ǳǤ
58����
�������������ǯ��������ȋʹͲͳͳȌ�������ǡ�ǲ�����������������ȋ���Ǥ�͵ ǡ�ͳʹǡ�����ʹ �������
ͶʹͶͶȌ�������������������������������Ǥ����������ǡ������������������������������������-
����ǡ����������ϐ������������ǯ�������ǡ������������������������������������������������Ǥ�
This wrong notion is made to persist while government and big business interests es-
cape responsibility for the poverty they have caused this country for decades, and the 
���������������������������������������������������������������������������ȋ
��������
�����ǯ�������ǡ�ʹͲͳͳȌǤǳ�
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��������ǲ��������������Ǧ������������Ǧ�����ǳ�ȋ���������ǡ�ʹͲͳʹȌǤ
 Another source of tension originated from the opposing political 
���������� ������ ��� ���������� ����� �������� ��� ���� ���������Ǥ� ������� ����
coalition, allies of President Aquino work with the allies of former President 
������Ǥ� ������ ���������� ��������� ��������� ������� ���� ϐ����� �������� ��� ʹͲͳͳ�
when the Arroyo camp called for an immediate disengagement from President 
�������������������ϐ���������������������������������������������������������������
�����������ϐ������������������Ǥ59

 ��������������ǡ��������ǡ����������������������������������ϐ�����Ǥ�����
capacity of the coalition to transcend their differences can be explained by the 
�������������������������������ǯ�������������������������ǣ��������������������������
��ϐ��������ǡ� ���������ǡ� ���� ����������ǡ� ���������� �������� ���� ��������� ���
�����������������������������������������������������������Ǧ�����������Ǥ�����
threat from the Catholic Church was another factor compelling the coalition 
to overcome their differences.

Leadership
 ��������������Ǧ������������������������������������������Ǧ���������
to campaign and broker collaboration among various advocates. The personal 
relations among these leaders have been a critical, if at times fragile thread 
binding various sub-networks and collectives into a grand coalition. The 
����������������������������������ͳͻͻͻ������Ϊ�ͷ������������������������
������������������������Ǥ
� ����	����ǯ�����������ǡ�����������������ǡ����������������������������
�������������������������������������������������������������������������
���������Ǥ������������������������������������������������������������������
enabled him to recruit the former president and his allied elites as members 
�������	����Ǥ�����������������������������������������������������������������
the UNESCAP afforded him close ties with external donors such as the UNFPA. 
���������������������������������	���������������������ǡ������������������
������������������������������������������
�����������������Ǥ
59������������ ������������������������������
��������ǡ� ������ϐ������� ��������������
������������������������������ϐ������� �������������������������������������������
staunch critics of the president.
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� ����������������������������������������������ǡ�����������������������
������������ǡ��������������Ǧ�����������������������������������Ǧ��������ǡ�
and Representative Janette Garin, were vital in generating public support as 
����������������������������������������������������������������Ǥ�����������
the key legislative champions acting as primary authors and lead speakers for 
�����������Ǥ

The Aquino Regime as a Reform Conjuncture
  �������������������������������������������������������������������
Bill that no other president initiated, signaling his sincerity to invest political 
�������������������������������������������� ���������������������������������
Church. Even during his campaign for the presidential post, Aquino expressed 
���������������������������Ǥ�
 Since the start of his administration, the president made public 
pronouncements, in subtle or direct terms, enjoining the legislators to pass 
���� �������Ǥ� ����� ������������ �������� ��� ���� ���������� ����� ���� �����������
����������� ��� ������� ������������ ���� ȋͳȌ� ���� ���������� ��� ������������ ��� ����
�����������������������Ǣ�ȋʹȌ������������������������������������ʹͲͳʹ��������������
��������������������������Ǣ�����ȋ͵Ȍ����������ϐ��������������������������������
���������������������������������������������������������������������Ǥ�
 But understanding the presidency as a reform conjuncture does not 
stop with the public statement and moral suasion of the president supporting 
�����������Ǣ� ��� ����������� ������������ǣ��������� ����������������������� ������
and societal forces, whether within or outside the purview of his own powers, 
��� ������� ����� ���� ��������������������������� ���� �����������ǫ����������������
���������� ����� ������� ��� ���� ���� ������ ���� ���� ��� ����ǫ� �������� ��� ������
questions of realpolitik �������ϐ���������ϐ���������������������������������������
from the key players themselves.
� �������ǡ������������������ �������������ǯ�������������������������
with the legislators provide clear indications of how his support became 
critical to the legislation. For example, there are two critical meetings between 
the president and the legislators that immediately translated to advancement 
��������������Ǥ�����������ǡ�ʹͲͳʹǡ����������������������������ͳͺͲ����������������
Malacañang Palace resulted in a decision to end the period of interpellation. 
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���������ǡ����������ǣͲͲ���ǡ��������������������������������������������������
���������������Ǥ�����������������������������������������ǡ�����������������������
������������������������Ȅ������������������������������������������������ͳͷth 
Congress. 
� �������� ���������� ��� ���� ������������� ������� ������� ���� ���
legislation is the lunch meeting between the president and LP legislators last 
���������͵Ǥ����������������ǡ�������������������������������������������������
quorum that will start the period of amendments. Another critical agreement 
���������������������������������������ǡ�����������������������������ǡ�����������
abstain or be absent during voting sessions for the bill. Right after the meeting, 
����������������������������������������������������������������������ͳʹǡ�
2012Ͳ. 
� ���� ���������� �������� ���������� ���� ������� ������������� ������� ����
����������������������������������� ������� �����������Ǥ��������� ���������ǡ�
��������������������������������������������������������������������������������
������������� �����������Ǥ��� ������ ������������ �������������ǯ�� �����ϐ��������
���������������������������Ǣ�������������������������������������������������
by allowing the removal of a three-day rule between the second and third 
reading for both chambers of Congress.

Funding reform initiatives
 ��������������������������������������������ǡ�������	���ȋʹͲͳͳ�ǣͳȌ�
������������������������������������������������ǣ
 Unlike the previous Government, the new national leadership 
ȋ�������������������Ǥ�������� ���Ȍ� ��� ��������������������������������ǡ����
and Gender issues. With the new Government’s thrust toward universal 
������� ����ǡ� ��� ������������� ��� ���������� ����� ��� ������ ��ϐ������ǡ� ���� �����Ǧ
������ ���������������������������������������� ���������������������������
replicable in other areas. The emergence of national and local advocates who 
����������������������������������������������������������Ǥ
Ͳ��	�����������������ϐ������������������ǡ������������ϐ����������������������������������
��������������������������������Ǥ����������ͳͻǡ�ʹͲͳ͵ǡ����������������������������ͳͲǦͷ�
in favour of suspending implementation of the law with arguments due to be heard 
in mid-June 2013. 
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 Taking advantage of a supportive president, the UNFPA increased 
���� �������� ��� ��������� ���������� ����� ̈́ʹǤ͵� �������� ������� ���� �������
��������������� ȋth� �����������������Ȍ� ���̈́ǤͶ���������������� �����������
���������������ȋ������th������������������ȌǤ��������ǡ�����������������������
��� �ʹͲʹ� ����������� ����� ���� ��	��ǯ�� th Country Programme reached the 
�����������ʹͲͲͻȄ������������������������������������������������������������
election issues of the 2010 elections.

Advocacy Activities
 �������������������������������������ǡ�������������������������������
in the public opinion-making arena outside the state. Mass media is an 
�������������������������������������������������������������������������������
���������� ��� ���� ������ ����� ���� ����������Ǥ� ���� ���������� ������ ����� ���
������������������������������������������������������������������������
���������������������������������������Ǥ������������������������������������
�����������������������ǡ�����	������������������������������������������
������
� ������� ȋ����������� ���� ������������ 	����Ȍ� ���� ��������� ��
��������� ������ �������Ǥ� ���������ǡ� ���� ������ ����� �������� ��� ������������
�����������������������������������������������������������������������
��������������������������Ǥ
 In ���� ʹͲͳͳǡ� ���� ��� ���������� ��������� ���� Purple Ribbon for RH 

�����������������������������������������������������������ϐ����������������
Bill and for the larger goal of reproductive health rights. In November 2001, 
advocates mounted the Occupy for RH������ǡ�����������������������������
���������������������������������������������������������������������������
to urge the legislators to vote for the bill before the year ended.
� ������������������������������������������������������������������ϐ���
information and arguments that they use to counteract the claims of the 
������������������������������������������������Ǥ����������������������������
data on population and maternal mortality provided by UN bodies and local 
agencies, the coalition has commissioned opinion surveys to highlight the 
����������������������	��������������������������������Ǥ
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6.2 The Politics of Counter-reform

Rationale of the Opposition and Managing the Coalition
 ��������������Ȅ�����������������Ǧ��������������������������������
����Ȅ����ǲ������������������ǳ������������������������ǡ��������������������������
its basic teaching on sex as an exclusive act for marriage and procreation 
ȋ�������������������������������������ǡ�ʹ͵ͲǢ��������������ǡ�ͳͶȌǤ�����������
������������ȋͳͻͻͲ�Ȍǡ��������������������������������������������������������
���� ���� ����� �� ���� ��� �������� ������� ������� ��� ǲ�������������� ���������ǳǡ�
������ ����� ������ ������ ǲ������������� ����� ���ϐ������������� �������������������
offspring solely because the couples do not want to bear the responsibility 
������������������������������ǳǤ��������������������ǡ����������ȋʹͲͳͳȌ���������
������� ����� �������������� ���� ������ ��� ������� ���� ������ �������ǡ� ����� ���
������������������ǡ�������ǡ������������������Ȁ����������Ǥ�
 The Church is also adamant against the state spearheading sex 
���������ǡ����������������������������������������������������ϐ�����������������
matters, and will also instill in the youth moral values that contradict Catholic 
���������� ��� ǲ���� ����������� ��� ���� ����� ��� ���ǳ� ȋ����ǡ� ʹͲͲͳȌǤ�������������
��ϐ����� ��������� �����ͳ� ��� ���� ���Ǧ����� ���������� �������ǡ� ǲthese education 
������������������������������������������������������������������������������
contraceptive mentality and abortion, but will also inculcate among the youth 
�����������������������������������������������������ǳ�ȏ�������������ȐǤ�
 The Catholic Church elevated their critique of the technical provisions 
�������������������������������������������������������������Ǥ����������������
���������������������������������Ȅ���������������������������������������
bodies and reproductive health—with the Catholic teachings, the Church 
��������������������������������������������������������ǡ��������������������
a secular idea, must be subsumed under a higher natural, moral law of the 
Catholic teachings. 
� ���������� ����� ������� ����� ���� ��� ����� ��������� ������ �����
ownership of their own bodies. This is in line with the post-modern spirit 
declaring that women have power over their own bodies without the dictation 
���������������Ǥ����������������������Ǧ�������ǲ���������ǳ���Ǩ�	��ǡ� ������ǡ����
ͳ In an interview dated February 1, 2012
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created by God our bodies are given to us to keep and nourish. We are stewards 
of our own bodies and we must follow God’s will on this matter according 
to an informed and right conscience. Such a conscience must certainly be 
enlightened and guided by religious and moral teachings provided by various 
religious and cultural traditions regarding the fundamental dignity and worth 
��������������ȋ����ǡ�ʹͲͳͳȌǤ
 Because the human rights framework is argued to contradict the 
�������������������������������������������ǡ������������ǡ����������������ǡ������
����������Ǥ����������� ��������ǡ� ��� �������� ��������� �������� ��������� �����
����� �������� ����������� ����������� ����������� ��� ��� ����ǡ� ���� ����������
�������� ������� ����� ����� ������� ���������� ���� ��� ����� ��� ���� ��������� ��� ����
framework rather than on a provision-by-provision basis.
� ������ ����� ���� ��� ���������ǡ� ���� ������� ���� ����� ��������� ����
���������������������������������������������������������������������������
rapidly growing population, and by arguing that population development is 
not a solution to poverty, because there are real causes to poverty such as 
ǲ��������� economic policies, greed, corruption, social inequities, lack of 
�������������������ǡ����������������������������������ǡ����Ǥǳ�ȋ����ǡ�ʹͲͳͳȌǤ
 ���������������� ��������Ǧ��������������������������� ��������������
����������ǲ����Ǧ�������������Ǧ������ǳ���������������������������Ǥ�����������
���������������ǲ����Ǧ�������������Ǧ������ǳ����������������������������������������
����Ǧ��������������������������������������������������������������Ǥ������������
������������������������������������������������������������������ǲ����Ǧ���������
����Ǧ������ǳ���������ǡ� ����������������ǡ��������ǡ��������ǡ�
���ǡ���������ǡ�����
�������������ȋ�
��Ȍ���������������������������ǡ����������������������� ���
involve other conservative groups in their campaign.
� ��������� ���� ��� ����� ����������� ���������� ��������� ��� �� ������ �������
ȋ���ͶʹͶͶǡ����Ǥ�͵�ȏȐȌǡ����������������������������������������������������Ȁ
or the reproductive rights frame is a grey area that can be used to justify state 
������������ ���� ��������Ǥ� ���� ����� ȋʹͲͲ͵Ȍ� ������� ����� ǲ�he vague language 
of House Bill 4110 referring to ‘voluntary reproductive health procedures’ 
or ‘safe reproductive health care services’ certainly lead to the idea that 
Ǯ����� ���������ǯ� ���� ���������Ǥǳ���������� ����������ǡ� ��������Ǧ��������� �����
����������������������������������������������������������������������������
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abortion in the guise of abortion complications, especially since medical 
authorities have not yet established clear distinction between induced and 
spontaneous abortions.ʹ

� ��� ����������������� ��� ������������ ����������� ��� ����������� ������� ����
���������� ������������ ���� ���� �
��� ������Ǥ� �������ǡ� ������ ������� ����� ����
��������������������������������������������������������������������ȋ���Ǥ�ʹǡ����
ͶʹͶͶȌǡ���������������������������������������������������������������
����������
in the country. To support his point, he claims that the pending anti-gender 
���������������������������������������������������Ǥ
� �������ϐ�������������ǡ������������������������������������������������
���������������������������������������������������������������������������������
��� ������������������ �������� ������� ����� ������������ ���� ���������� ���������
values.
� �����������������������������������������������������������������������
to Filipino cultures. It is the product of the spirit of this world, a secularist, 
materialistic spirit that considers morality as a set of teachings from which 
one can choose, according to the spirit of the age. Some it accepts, others it 
does not accept. Unfortunately, we see the subtle spread of this post-modern 
������� ��� ���� ����	�������� �������� ȋ����ǡ� ʹͲͳͳȌǤ� ��� ���� �������� ��� �� ��������
Philippine state, such assertion blurs and threatens the constitutional 
separation between the church and state.

Leadership
 	��������� ���� 	����� �����ǡ� �������������� ��� ���� ����� ���� ����ǡ�
and Attorney Jo Imbong of CBCP are some leaders notable for possessing key 
������������ ������� ���� ����Ǧ��� �������Ǥ� 	������ �������� 	��������� ������
������������������������������������������������������������ǲ����Ǧ��������ǳ�
agenda, and his wife, Fenny Tatad, presently leads the BLCP after working 
as ���������� ������������� �����������ϐ������������Ǥ����������ǡ� Imbong͵ 
������������������������������������������������������ǯ����������ϐ���ǡ����������
���������������������������ϐ����ǡ���������������	������������ϐ������������Ǥ�
ʹ In an interview dated February 1, 2012.
͵� �������� ������������������������ ������������������������ ��� ����Ǧ��� ����������ǡ�
such as the Ang Kapatiran Party-List and the Abay Pamilya Foundation.
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The Arroyo administration as an Anti-RH Conjuncture
� ���� ������� ��������������� ��������� �������� ������� ��������� ȋ�	�Ȍ�
���������� ���������������������� ���� ����������Ͷ at the expense of other 
������������������������ ȏ������ ���������ͳȐǤ� ������ǡ� ���� �������ǡ� ���� ���
limit the subject matter of its education services to NFP only because of a 
������Ó�������������Ǥ���������ǲ�	�Ǧ��������������ǳ�������������������������
����������������������������������������������������������������������������������
of family planning. Note that NFP is the only FP method favored by the Church. 
����������������ǯ�������������ȋ�����������������������Ǥ�ͷȌǡ�������ϐ����������
the Catholic Church on Arroyo’s exclusivist NFP policy was evident: 

. . . Considering further that NFP is the only method acceptable to 
the Catholic Church, the strong potential contribution of the method 
to health risk reduction through partnership between church and 
������������������������������������������Ǥ

 In implementing these NFP programs, executive agencies, particularly 
�������������������������������������������������������������Ǥͷ
� ������� ���� ͳͶth Congress, President Arroyo actively prevented and 
������������������������ ��������������������� ���������������Ǥ�����������
to some anecdotal accounts, the president instructed her legislative liaisons 
��������������������������������������������������������������������������ͳͶth 
Congress ends.�����������������ǡ�����������ǯ�������������������������������
�����������������������������������������������������ǡ�����������������������
�������������ǡ� ������������������������������������������� ��� ǲ���������ǳ�
������������������������������Ǥ
	�����	��ǡ������������������������������������������������Ǧ���������������

Ͷ� ��� ������� ��� ���� ��������������� ������ ��Ǥ� ͳʹͷ� ������� ��� ʹͲͲʹ� ���� ����
�����������������������Ǥ�ͳ͵Ͷ�����������ʹͲͲͶǤ
ͷ������������������������������������������������������������ʹͺǡ�ʹͲͳͳ
�������������������������Ǥ����������Ǧ�����������	�������������������������������Ǥ
�����������������������������������������������������������������������������
him in a cabinet meeting while he was presenting a responsible sexuality program 
that supports usage of condoms and contraceptives. In that meeting, the president 
verbally directed her cabinet that she wants to promote NFP. 
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������������������Ǥ����������	���ȋʹͲͳͳ�ǣͳͶȌ���ϐ�����ǡ�ǲ������������Ǥ�Ǥ�Ǥ����������
on the way to passage, if not for dilatory tactics employed by administration-
connected legislators and given the coup de grace by the national leadership’s 
������������Ǥǳ��������� ��� �������Ǧ�������� �������������������ǡ� ������	���
and its partners had to modify the administrative setup of their advocacy 
�������������������������ǣ���������������������������������������������������
������������������������������������������������ǯ��ǲ�	�Ǧ��������������ǡǳ�����
��������������������������
������������ǯ������������������������������������
���������������������������������������������������������������������������
����������Ǧ���������������ȋ��	��ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�

Funding
� ������������������������������������������������������������ϐ�������
������������������������������������������������������������������������Ǥ����
���� ����� ����� ������ ���� ���� ������ϐ���� ���� ��������� �������� ���� ���� ����Ǧ���
coalition.

Advocacy activities
� ��������Ǧ������������������������������������������������������������
network’s political clout upon politicians. Under the CBCP’s directives, priests 
and bishops themselves talk directly with their congressmen to convince them 
����������������������������ȋ������ǡ�ʹͲͳͲȌǤ������������������������������������
��� ����� �������� ������������ ����������� ���� �������ǡ� ���� ��	�� ���������� ����
������������ �� ���ϐ���� ��������ǡ� ǲ���������� ��� 	������ ���� ����� ���� ���� ʹͲͳͲ�
���������Ǥǳ
� ��������� ��� ���� ��� ��������ǡ� ������ ������� �������������� ����
����������������������������ǡ�������������������������������������������������
and prayer vigils in various localities outside the capital; thousands joined the 
����Ǧ�������������������������� ������������� ����������������ȋ
����ǡ�ʹͲͳͳȌ�
���� ���� ����Ǧ��� ������������ ����� ���������� ��� ������� �������� ��� ����� �����
ȋ�����ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�
 The Church has also managed to use the pulpit and the holy mass 
������������������ ������������ ����������� ���� �����������������������Ǥ� ��� ��
highlighted event, the CBCP president was reported to have threatened 
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��������������������������������������ȋ������ǡ�ʹ ͲͳͲȌǤ���������������������
incident was reported in Baguio City, where a priest, during his sermon, 
����������� ���������� ���Ǧ��� ������������� ��� ������ ���� ����ǡ� ���� �������
	�������������������������������ǡ�ȋ���Ǧ���ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�
� �������� ������ �������ǡ� ���� ��������������� �������ǡ�����������������ǯ��
quiet persuasion, supported by active behind-the-scenes lobbying, and a 
����������� ��������� ��������� ������������ �������������������������������
with relative ease. 

SECTION 7. CONCLUSION
 �����������������ǡ�������������������������ϐ���������������������������
human agency and structural factors that led to the successful introduction of 
������������������ǣ�

(i) Resilient coalitions
 ���������������������������������������������������� ���������������
social class and sectors. Although broadening the coalition begat increasing 
heterogeneity of interests and identities, internal disunity from such 
heterogeneous coalition did not translate to internal fracture.
� 	�������������������ǡ��������������������������������������������������
��������� ����������Ǥ�	����ǡ� �����������ǯ��������������� ��������������������
the narrative unifying the particular interests of coalition members into a 
larger collective goal. Second, the threat of the Church dictating public policy 
���������������������������������������������������������������������������
stay united. 

(ii) Leadership 
 Certain leaders stood out as having the competence and connections 
�������������������������������������������������Ǥ���������������������������
overcoming the collective action problem of a broad coalition by building trust 
among other leaders and brokering collaborations among diverse advocates 
and allies. 
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(iii) External donors
� ���ϐ�����������������������������������������������������������ǡ�����
��	�������������� ���������� ������ ������� �����������Ǥ����������������������
politically, the UNFPA adjusted its assistance according to the changing socio-
political context: while it did not support Arroyo’s exclusivist NFP policy, 
��� �������ϐ���� ���� ����������� ��� ���� ��������� ��������� ������� ���� �������
��������������ǡ�����������������������ǯ������������������������Ǥ
� ����� ����� ���������� ϐ��������� ���ǡ� ���� ��	��� ���� ���������������
vital: the its earlier technical assistance, along with that of other donors, 
���������� ����������Ȅ��� ���� ����� ��� �����ǡ� �������ϐ��� ����ǡ� ���� �������
��������Ȅ��������������������������������������������������������Ǥ��������
���������ǡ�����������ǡ�������������������������������ǡ�����ͳͻͻͶ�����������ǡ�
��������ͳͻͻͻ�����Ϊͷ�����������������������������������	��������������������
�������������������������������������������������������������������������Ǥ

(iv) President’s support as trigger of reform conjuncture
� 
����� ���� ������� ���� ��������� ������� ������������ ������ �����������
���� ��������� ������� ����������������������ǡ�����������������ǯ�� �������� �������
���������� ��� ��������� ������������ ���� ��� �����������Ǥ� ����� ���������������
proved to be a necessary condition. 
 
� �����������������ǡ������������������������ �������������������������
�������������������������ǣ�

(i) Equally Committed anti-RH advocates and coalitions
� ��������Ǧ������������� ��������������� ������������������������� ����
������������������������������������������������������������Ǥ�������������������
������ ���� �������� ����������� ��� ����������� ���� ���� ���������ǡ� ��������ǡ�
���� ���������� ��� �������� ��� �����������Ǥ� ������ ����������� ���� ������� ���
the defense of their deep-seated moral beliefs emanating from the Church’s 
teachings. Attacking the perceived values of the reform policy rather than 
���� �����ϐ��� ����������ǡ� ���� �������� ��� ������ ������� ������� ����������� ���
������������� ��� ����������ǯ�� �������������� ������� ��� ��� ���������������������
����������������������������Ǥ�
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(ii) Unstable political settlements
 Perennial power realignments in the Philippine political system, such 
����������������������������ǡ���������������������������������������������
������������ ��� ��������� ����� ���� ��� ���� ������������ ������Ǥ� ������� ������
shifts, legislators divert their energy, time, and resources to the resolution of 
������ �������������������� ������� ��� ���� �������������� ������������ ����������
bills.

(iii) Conjunctures that maintain the status quo
 �������������������������� �������������� ���������������������������
���������������������������������������������������������Ǥ��������������������
with and assistance from the Church, President Arroyo executed exclusivist 
�	���������������������� ����� ������������ ��� ���������������������� �������
campaign. 
 
 �������������������������������������������������������������������
experience:

ȋ�Ȍ�� ����������� ������� ������� ������������ ���� ������� ��� �������
contentious especially when social values underlying the 
reform become pitted against an existing dominant culture.

ȋ��Ȍ�� ����������������������������������������ǡ����������������������ǡ�
built on trust and personal relationship among few key 
leaders, is instrumental to sustain a reform project over a long 
period of time.

ȋ���Ȍ� ������� �������� ȋ��� ����� �������Ȍ� ����� ���� ���������� ��� ��
��ϐ�����������������������������������������ȋ���������������Ȍ�
state and societal resources for gaining political support for a 
legislative project. 

ȋ��Ȍ����������� ����������� ��������� ��� �������� ������� ������� ����
ideological origins can take advantage of their broad and 
heterogeneous constituency if each of their sub-networks 
��������������������������������������������������������������ǡ�
groups, or sector. 
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in LEDAC meeting   

Aug 22  Senate  Start of interpellation period 

2012 Jun 5  Senate  Termination of interpellation period 
Aug 6  House  Termination of interpellation period.  
Aug to Nov  

House  
A Technical Working Group crafted a substitute 
bill that would accommodate amendments from 
moderate oppositionists.  

Aug 13 to Sep 5  Senate  Turno en contra of Sen ator Tito Sotto 
Oct 9 to  Dec 17   

Senate  
Period of Committee and Individual 
Amendments on SB 2865  

 
Nov 26  

House  House votes to adopt the substitute bill via a 
viva voce vote.  

Dec 3 to Dec 12  House  Period of Individual Amendments on HB 4244  
Dec 12  

House  

House votes to  approve HB 4244 on 2 nd reading.  
 
Nominal voting results show that HB 4244 was 
approved on 2 nd reading by 113 yes votes (with 
104 negative votes and 3 abstentions.)  

Dec 14  House  President certiϐies RH Bill as an urgent measure.  
Dec 17  

House  

House votes  to approve HB 4244 on 3 rd and 
ϐinal reading.  
 
Nominal voting results show that 133 voted in 
favor of the bill’s approval, with 79 negative 
votes and 7 abstention.  

Senate  

Senate approves SBN 2865 on 2 nd reading via a 
13 versus 8 vote  
 
Senate approves SBN 2865 on 3 rd reading and 
ϐinal via a 13 versus 8 vote  

Dec 18  House and 
Senate  

Pre-bicameral conference meeting  

 
Dec 19  

House and 
Senate  

Bicameral conference committee meeting drafts 
the new bill text based on House and Senate 
versions of the bill  
 
House and Senate ratiϐies Conference 
Committee Report on RH Bill 

Dec 21  
 Executive  

President Aquino III had signed into law RA 
10354 or Responsible Parenthood and 
Reproductive Health Act of 2012  

2013 Mar 19 Judiciary  The Supreme Court on Tuesday stopped for 120 
days the implementation of RH l10354. The 
court magistrates voted 10 -5 in issuing a status 
quo ante order against RA 10354  
 

ȋ�Ȍ� ���� ������������ ��� ���������ǡ� ����������� ���� ������������
�����������������������Ǧ�������������������ǡ����������������
coalitions both the competence and constituency needed to 
challenge the status quo and to convince government leaders 
to support social reform.

ȋ��Ȍ� ������� �� �����ǡ� ������� ���� ��� ������� ����������� �� �������
agenda is important for maintaining coalition unity and 
tempering divisive tendencies of a broadening coalition with 
heterogeneous interests and identities. 

ȋ���Ȍ�����������������������������������������������������������Ǧ
edged sword; while it can provide the narrative for a broad-
based and inclusive campaign, it can also provide the 
ideological rationale for the formation and coalescence of 
opposition.

ȋ����Ȍ�	���������������������������������������������������ǡ������
������������ϐ�������������������������������������������������
of domestic politics. The program design of aid must be 
capable of intensifying advocacy support when unpredictable 
windows of opportunity emerge.
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Date  State Arena  Event  
 
2001 to 2004 
(12th Congress)  
 

House  HB 4110 ϐiled  

 
Senate  

SB 2054�ϐiled  

 
 
2004 to 2007 
(13th Congress)  

House  HB 3773, HB 1808 and HB 3422 ϐiled  
 

Senate  SB 1546�ϐiled  
 

 
2007 to 2010 
(14th Congress)  

House  HB 5043 ϐiled  
 

Senate  SB 3122�ϐiled  
 

 
2010 to 2013 
(15th Congress)  
 

  

2010 Jul to Sept  House  
 

HB 96, HB 101, HB 513, HB 1160, HB 1520 and 
HB 3387 ϐiled and referred to the Committee  

 Aug  Senate  
 SB 2378 and SB 238 ϐiled 

Nov to Dec  House  Public hearing of RH Bill by Committee on 
Population and Family Relations  

2011 Jan 31  House  
 

The Committee of Population and Family 
Relations unanimously approve the consolidated 
version of the six RH bills.  

Feb 21  
House  

Per Committee Report No. 466, HB 96, 101, 
513, 1160, 1520 and 3387 were consolidated 
into HB 4244 

Mar 8 House  Start of sponsorship period  
Mar 23 House  Start of interpellation period 
Jun 6  Senate  Per Committee Report No. 49, SB 2378 and SB 

238 were consolidated into SB 2865  
Jun 7  Senate  Start of sponsorship period  
Aug  17 Executive   Executive endorses RH Bill as priority measure 
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Chapter 7
The Politics of Reform of the 

Philippine Education Bureaucratic 
Apparatus

�����������

SECTION 1: INTRODUCTION
 By the early 1990’s, educational outcomes in the Philippines reached 
����������������������Ǥ������ͷͺ�����������������ͳͲͲ�
�����ͳ�������������������
high school. The 1993 National Achievement Test showed a mean percentage 
������ ��� ͶͳǤͺ� �������Ǥ� ���� �������� ϐ����������� ����� ����� ����� ͳ� �������� ���
incoming high school freshmen had mastered the minimum requirements for 
elementary grades, which is why there were illiterate high school students. 
Furthermore, the budget was not responsive to the actual needs of the schools. 
There was a growing recognition that the education system was failing to teach 
��������� ��� ������� ���������� ���� ����������� ��������� ȋ����������� ��������ǡ�
ͳͻͻͳǣ����ȌǤ��������������������������������������������������������������������
teachers and the rapid increase in the enrollment rate.
 This chapter explores the politics of the Governance for Basic 
Education Act of 2001, which was passed with the intention of arresting and 
reversing the decline in educational outcomes.

SECTION 2: HISTORY OF PHILIPPINE EDUCATION REFORM
 ���� ����� ��� ���� ������� ������������� ��� ͳͻͺ� ���������� ���� ����� ���
����������������� ���� ����������� �������ǡ� ��� ���� ����������� ���������������
supported legislation intended to give more autonomy to local governments 
ȋ����������� ���� �������ǡ� ʹͲͲʹǣ� ͶȌǤ� ���� ����� ���������� ���� ���� ������
Government Code of 1991, which devolved decisions regarding basic needs 
���������������������������������������ȋ�
��ȌǤ���������������������������������
was carried over to education. 
 In early 1991, following lobbying by Senator Edgardo J. Angara, a well 
������������������������������������Ȅ���ǡ��������������������������������
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����������ȋ�����Ȍ���������������������������������������������������������
��� ���� �����������Ǥ� ���� �������������� ��� ���� ������ ���� ����������� ��� ��
genuine attempt to improve the delivery of education in a country that direly 
������� ��� ȋ������ǡ� ʹͲͳͳȌǤ� ������ ���� ����������ǡ� �������� ���� ����������
from different sectors studied the prevailing national system of education and 
����������������������������������ͳͻͻͳǤ����������������������ǣ�

ͳǤ�������ϐ������������������������������������Ǣ
2.  A shift to separate departments for basic, technical and 
����������ǡ� ���� ��������� ���������ǡ� ��������� ��� ��� ǲ���Ǧ
������������Ǣǳ

͵Ǥ����������������������������Ǧ����������������Ǣ����
4. The transfer of responsibility for sports and culture to separate  

government agencies to ensure clear program focus, a more 
rational allocation of resources, and the creation of realistic 
���������������������ȋ�������������������ǡ�ͳͻͻͳǣ�����ȌǤ

� ���������������������������������������������������������Ó�ǡ�����
��������������������������ǡ����������������������������������ͳͻͻͳǡ��������
������������������������������������������������������������������������������
the bureaucracy. In the long run, however, his reforms failed to achieve the 
intended impact.
� ��������������������ǡ������������������������������������������ǡ�����
�������������ǡ�������������������������������������Ǥ���������������ǣ

Ȉ�� ������� ���� ͻth Congress in 1994, both the Commission on 
������� ���������� ȋ����Ȍ� ���� ���� ���������� ���������� ����
�����������������������������ȋ�����Ȍ����������������������
Republic Acts 7722 and 7796, respectively. House Bill 1619, 
which concerned strengthening basic education and creating 
���������������������������������ǡ����������������������ͳͲth 

���������ȋͳͻͻͷȌ���������������������� ϐ���������������������
������������ ��������ȋ������������� �����������ͷ� ���������������
����������ȌǤ
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Ȉ�� ��� ͳͻͻͷǡ� ���� ����� ������� �������� �� ͳͲǦ����� �����������������
plan. DECS Order No. 230 was issued in 1999 to promote 
school-based management, relegating decision-making from 
���������������������������ϐ�������������������������������������ǡ�
���������������������������ȋ������Ƭ�����ǡ�ʹͲͲǣͳȌǤ

Ȉ�� ���������ͳͻͻͻǡ��������������������������Executive Order Nos. 

80 and 81, which transferred all sports competition activities 
��� ���� ����������� ������� ����������� ȋ���Ȍ� ���� ���� �������Ǧ
related activities to the National Commission on Culture and 
���������ȋ����ȌǤ

 
� ��������������������ǡ��������������������������������������������ϐ�����
during the 11th� ��������ǡ� ��� �������� ��� ���������� ����������� ��� ���������
��������������������������������������������������ǡ�����������������������
within the bureaucracy, and improving the overall delivery of education. 
The bills integrated Executive Order Nos. 80 and 81, which separated sports 
������������� ���� �������� ����� ����ǡ� �������� ����������� ���� ������� ���
Physical Education and School Sports. These bills were consolidated and 
enacted into Republic Act 9155, or the Governance for Basic Education Act, in 
�������ʹͲͲͳǤ����������������������������ǡ��������������������ȋ����Ȍ�����
ϐ�������������������������������������������ȋ�����Ȍǡ������ͳͲ�������������
��������������������������������������Ǥ

SECTION 3: STRUCTURE AND CONTEXT
 �����������������������������������������������������������������ǡ�
�����������������ǡ����������������������������ǡ������� ��Ǥ� ���ͳͻͺͺǡ������������
ͳ������������ϐ����ǡ�ͳ͵Ͷ������������ϐ����ǡ�ʹǡͳͷͲ������������ϐ����ǡ���������������
͵ǡͲͲͲ� ������� �������� �������ǡ� ���� ������ ͶǡͲͲͲ� ������� ���������� ��������
����� ��������ͳ͵ǡͲʹǡͶͶͳ� ��������� ��� ��� ��������������� ǡͳͲ� �������� ȋ���ǡ�
ͳͻͺͺǣ�ͶͳȌǤ��������ǡ� ������������� ������ ������ ������������ �������������������Ǥ�
For example, total government expenditure for education was at Php21,992 
�������ǡ�����������������ʹ�����������������������������������������������������
����ͳ͵��������������������������������ȋ���ǡ�ͳͻͺͺǣ�ʹ͵ͷȌǤ������������ǡ��������
�������������������������������ͳ�������������������������������������������͵�
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�������������������������������ȋ���ǡ�ͳͻͺͺǣ�ʹ͵ͷȌǤ
Institutional Structure

 The following subsections elaborate on the formal and informal 
institutional structures that shaped the education bureaucracy from the late 
1980’s to the 1990’s.

Formal Institutional Structure
 The 1987 Executive Order 117 made the education secretary the 
ǲ������������������������� ������������������ǳ� ȋ�������ǡ�ͳͻͺͺǣ�ͶͳȌǡ� ���� ����
decisions and laws enacted by Congress, where unambiguous, constrain 
���������������������������Ǥ��������������������������������������ǡ����������
by undersecretaries and assistant secretaries. The secretary, as with all 
department and agency secretaries, is nominated by the president and 
becomes formally education secretary upon approval by the Commission on 
������������Ǥ�������������������������������������������������ǯ������������
cabinet. A secretary’s years of service depends on the chief executive. From 
ͳͻͺ����ʹͲͲʹǡ����������������������������������������������������������������
an average of only two to three years. 
� �����������������������������������������ϐ��������������������������
the education system through the release of department memoranda and 
������������������ȋ�Ǥ�ǤȌ�����������������������������������������ϐ����ǡ����������
��ϐ����ǡ���������������������ǡ����������������Ǥ������������������������������
����������ϐ�����������������������������������������������������������������Ǥ�
�������ǡ� ������ ����� ����� ���������� ���� ������� ���������� ��� ���� ���������
��ϐ�����ȋ����Ó�ǡ�ͳͻͻʹǣ�ͷȌǤ
� ��������� ��ϐ����� ����� ������������ ��� ����� ��� ���� ͳ� �������� ��� ���
����������� ��� ���� �������� ��ϐ���ǡ� ������ ������ ��������� ���� ���������� ����
educational activities within that region, with the regional director as the 
head. It was primarily responsible for textbook choice and preparation of the 
budget in its region. The regional director had the authority to hire substitute 
���������ȋDECS D.O. No. 59ǡ��Ǥ�ͳͻͻͺȌǡ������������ȋDECS D.O. No. 4ǡ��Ǥ�ʹͲͲͳȌǡ�����
��������� ��ϐ���� ������ ȋDECS D.O. No. 50ǡ� �Ǥ� ͳͻͻͻȌǤ� ���� ��������� �������������
�����������������������������������������������������ϐ�������ǡ����������ǡ�����
conversion of positions and other related matters in the region and concerned 
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�����������ϐ�����ȋDECS D.O. No. 4ǡ��Ǥ�ʹͲͲͳȌǤ
� ������ ���� ��������� ��ϐ����ǡ� ������ ����� �������� ��������� ��ϐ����� ���
provinces and cities. Schools’ division superintendents headed the division 
��ϐ���Ǥ� ����� ��ϐ�������� ��� ������� ��� ���������� ���� ������� ���� ���� ���� ��ϐ����
and schools under its jurisdiction, supervising these schools, and hiring and 
������������������Ǥ�����������ϐ������ǡ��������������������������������������
�����������������������������������������������������ȋDECS DO No. 4ǡ��Ǥ�ʹͲͲͳȌ�
�������������������ȋDECS DO No. 50ǡ��Ǥ�ͳͻͻͻȌǤ
� ���������������������ϐ����������������������������������ǡ������������
city or province, had all heads of elementary schools, principals, and head 
teachers under their leadership. The supervisor took care of the plans and 
programs, the supervision of public and private schools, and the evaluation of 
education achievement within the district.
 Secondary schools were independent from the district supervisor and 
were supervised by the school principal. Also, the department chairmen in 
secondary schools served as the supervisors for secondary school teachers 
ȋ�������ǡ�ʹͲͲͶǣ�ͳͷͺȌǤ

Figure 1. Diagram of the DECS Hierarchy
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The 1991 Local Government Code also involved local government units in 
���������� �������� ���� �������� ���������� 	���� ȋ��	Ȍ� ���� ���� ������ �������
������ȋ���ȌǤ�������	����������������ϐ�������������������������������������
of public schools, purchase of equipment, education research, procurement 
of books and periodicals, and sports development. The use of the SEF was 
determined by the LSB, which was co-chaired by the local chief executive 
���� ������������� ��������������� ��� ���� ��������� ����������Ǥ���������������
were the education chairperson of the local legislature, the local treasurer, 
members of youth councils, the president of the parent-teacher association 
ȋ���Ȍǡ��������� ��� ������ ��������ǯ� �������������ǡ� ���� ���������������� �����
���Ǧ���������������������������������ȋ�������������ǡ�ʹͲͲʹǣ�ͶʹȌǤ�
 Though the LGUs were empowered by the Local Government Code to 
������ϐ����������������������������ǡ������������������������������������������
�������������ǡ������������������������������������������������������Ǥ������������
health, there are avenues for shared responsibility between the LGU and the 
���������������������������ȋ�
�Ȍ������������������������������������������
in the delivery of basic services. Education is one of the most valuable basic 
services, and thus should not be entirely left to the discretion of politicians 
who may use these services as political instruments that can make the services 
inaccessible to some groups or people.
 The education department in the late 1990s can therefore be 
�������������� ��� �������ǡ� �����ǡ� �����������ǡ� ������� ������������ǡ� ����
immense. Similar to other line agencies in the Philippines, the structure 
�������� �������������� ���� ���������� ���� ����ϐ�������ǡ� ������ ������� ����
informal institutional arrangements. 

Informal Institutional Structure
 The informal institutional structure captures the behavior and 
conventions that resulted from the gaps in the formal structure, and involves 
the patterns of behavior, habits, and unwritten but generally adhered-to rules 
��� ���� ����� ����� ����� ���������� �������� ���� ����ϐ��� ��� ������� ����������
within the bureaucracy.
 In practice, though not in theory, congressional bills on education 
need the support of the secretary to be enacted into law. Also, because the 
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secretary was a presidential appointee and a member of the executive 
committee, he normally understood his mandate as toeing the line of the 
current administration. 
 The education department and the public schools were described as 
����������������Ǧ�����������������ȋ���ǡ�ʹͲͲͻǣ�ʹ͵ȌǤ����������������������ǡ�����
example, the regional directors controlled an average of six provinces each, and 
they had the authority to appoint, investigate, and discipline. Informally, before 
decisions were made, the blessing of the regional director was needed. These 
pressures limited the capabilities and decision-making of the superintendent 
and less-empowered principals in making real-time improvements in the way 
they educate. In the case of teachers, they would often rather do what they 
were told by the principal, superintendent, or even the regional director, no 
matter how unreasonable, to avoid any misunderstandings for fear that they 
would make a mistake or lose their jobs.
� ���� ����������������� ���� ��������������� ������� ���������� ����
redistribution of power of certain positions; therefore, incumbents of such 
posts had a strong interest in resisting or modifying such reforms. The 
secretary and the undersecretaries, because their terms last for an average 
of two to three years only, have less to gain directly from such a reform. They 
may however indirectly gain after their term, when they either run for public 
��ϐ���ǡ������������������ǡ����������������������������������������������������Ǥ
� ��������������������������������������������������������������ϐ����
���������������������������������ϐ���������������������������������������������
structure, policies, rules, and regulations that imposed constraints on them 
ȋ�����ǡ�ʹͲͲͻǣ�͵ͷȌǤ�	�����������ǡ���������������������������������������ϐ�����
������������������������ǲ�����ǳ�������������������������������������ϐ����������
������ ��� ���� �������� ȋ����������ǡ� ʹͲͲͳȌǤ� �������� ���� ��������� ��ϐ����� �����
�������������������������������������������ϐ����������������������ǡ������������
������ϐ���ǯ�����ϐ���������������������������������������������������������������
ȋ����ǡ�ͳͻͻͻǣ�ȌǤ�����ǡ� ���������������������������������������������ϐ����
students to the next level, so that their teacher’s ratings would not be affected 
ȋ�����ǡ�ʹͲͳʹȌǤ
 Moreover, teachers and members of the education bureaucracy 
����� ���������� ���������ǡ� ������� ����� ������������ ��� �������������� ���
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������������������������ȋ����ǡ�ͳͻͻͻǣ�ȌǤ�	�����������ǡ����������ǯ��������������
�����ϐ����������������� ����������� �������� ���� ����������� �������������� ������
��������ǡ����������ǡ������������������������ ���������ȋ���������������������Ȍ�
������ϐ������������������������������������������������Ǣ������������������������
district supervisor, superintendent, regional director, and their personnel 
ȋ����ǡ�ͳͻͻͻǣ�͵ȌǤ������������������ϐ����������������������������������������
of gift required in such cases. New teachers may also agree to deliver their 
ϐ������������������������������������� ��� ����������Ǧ�������������ȋ����ǡ�ͳͻͻͻǣ�
ȌǤ������������������������������������������������������������������������
the applicant a favor, and upholding a debt of gratitude is a Filipino cultural 
����������������������������������Ǧ�������������������Ǥ�����ǡ�����������������
��� ��������� ����� ȋ���������Ȍ� ���� ����������� ��������� �����Ǧ���������� �������
underpins the lagay�ȋ������Ȍ���������Ǥ�
 Thus, the education bureaucracy was very susceptible to patronage 
����������������ȋ�����ǡ�ʹͲͲͻǣ�ʹͺȌǤ�	�������ǡ��
������������������������������
of teachers and principals through the SEFͺ�ȋ�������������ǡ�ʹͲͲʹǣ�ͶʹȌǡ�����
informally, politicians were also known to lobby in favor of particular suppliers 
����������������������������������������������������������������������ȋ����ǡ�
ͳͻͻͻǣ�ȌǤ���������������������������������������������������������������������
administrators who were eyeing new positions. Their political capital was 
���������������������������������������������������������ϐ������������������
ȋ����ǡ�ͳͻͻͻǣ�ȌǤ� ��� ����ǡ� ������ ��������� ���� ������� ��������������� ��������
����������������������������������ȋ����ǡ�ͳͻͻͻǣ�ȌǤ�
 Suppliers, on their own and especially those who were politically 
well connected, would generously bribe key players in the bureaucracy in 
order to bag contracts to supply uniforms, desks, and supplies, even if they 
�����������������������������������������������������������ϐ�����������������
ȋ
�������ǡ�ʹͲͲʹǣ�ͷȌǤ
 

ͺ  Local government units, through the local school board, determines where the Special 
Education Fund would be spent. The SEF is only for the operation and maintenance 
of public schools, purchase of equipment, education research, procurement of books 
and periodicals, and sports development; however, there are instances in which the 
LGU allocates the fund to augment teacher salaries instead.
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� ���������ǡ���������������������������������������������������Ǥ��������ǡ�
PTAs can be aggressive in tapping politicians for funds for school projects, 
especially during electoral campaign periods. There have also been cases in 
which the relationship between the PTA and the school principal was strained 
because the PTA tended to encroach upon the principal’s responsibilities. 
 Evidently, the formal institutions in the education department still 
gave various members of the bureaucracy at different levels much room for 
discretion that would enhance their positions and careers. Taking this into 
�����������������������������������������������������������������������ϐ�����
and that of stakeholders in the bureaucracy illustrates that the politics of 
education sector reform in the Philippines, therefore, involves many internal 
��������������������ǡ���������������������������������������ϐ������ǡ���������
����������� ��ϐ������� ���� �������� ��� ���� ������Ǥ� ���� ����� �������� ���������
�����������������������������������������ϐ�����������������������������������
initiative for education reform and their reasons for doing so.

SECTION 4: THE PLAYERS 
 ��� ͳͻͻͻǡ� �������� ������� ��������� ���������� ��� ���� ����� ���� ����
legislature, education outcomes continued to deteriorate. This section 
introduces the leaders who sought to introduce reforms based on the 1991 
��������������������������������������������������������������������������
in 2001. 

Senator Edgardo J. Angara
 Edgardo Angara was the president of the University of the Philippines 
from 1981 to 1987, where he strengthened the general education program 
���� ��������������� ��Ǧ������������� ��� ���� �������� ����������Ǥ� ������ ���� ���
presidency, he ran and was elected senator under the Laban ng Demokratikong 

Pilipino ȋ���Ȍ�������������������ͅ th����������ȋͳͻͺȌǤ�����������������������
��� ǲ��Ǥ� ���������ǳǡ� �������� ���� �������� ��� ���� ��������� ��� ���� ����������
���������Ǥ���������������������ͳͻͺ����ͳͻͻͺ������������������������������
from 1993 to 1995.
� ��������������������ǯ��������������������������������������������
���ͳͻͻͳǤ�����������������������������������������������������������������������
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�Ǥ� �������Ǥ� �������������� ��������ǣ� ��������� ���������� �Ǥ� ������ ���� ����
Ponce Enrile, and Representatives Ernesto S. Amatong, Cirilo Roy G. Montejo, 
��������������Ǥ�������������Ǥ
� ��������������ǯ������������������������������������ʹͲͲͳǡ��������
was appointed executive secretary for 14 days and was one of the few who 
stood by Estrada until the end of his presidency.

Representative Salvador H. Escudero, III
� ��������� ��������� ���� ���� �� ������� ��� ���� �����Ǥ� ��� ���� ��
congressman from 1987 to 1998 and became the chairman of the education 
���������� ��� ���� ������ ��� ���������������� ����������� ������ ������ ȋͺth to 
the 10th���������ȌǤ������������������������������������������������������
�������������������������������������������������������������������������
his leadership.

Representative Allen S. Quimpo
� �������������������������������������� ���������������������������
�������������������ͳͲth����������ȋͳͻͻͷȌǤ������������������������������������
same committee in the 11th ������������ͳͻͻͺ����������������������Ǥ��������
����������������������������������������������������������Ǥ�������ǡ������
������ǡ��������������������Ǥ

Senator Teresa Aquino-Oreta
� ������� ���� ͳͳth� ��������� ȋͳͻͻͺȌǡ� ������� ������Ǧ������ ���� ����
chairperson of the senate education committee. She was elected house 
representative from 1987 to 1998 and senator from 1998 to 2004. As an 
��ϐ�����������������������ͳͻͺͺ����ʹ ͲͲǡ����������������������������������������
that focused on education and women’s rights.
 Like Angara, she was part of then-President Estrada’s inner circle and 
stood by him even through his impeachment and eventual resignation. 

Education Department Secretaries
� ������������������������������������������������������������������
��� ������ ������ ���� ���������� ��� Republic Act 9155 and the respective 
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presidential administration.

Table 1. Summary of DECS secretaries from 1986 to 2002

The Education Bureaucracy
� ��������������������������������������������������������������������
reform process since it was their power, authority, and responsibilities that 
��������������������������������������������������Ǥ��������������������ͳ�
regional directors, 134 division superintendents, 2,150 district supervisors, 
and the thousands of principals and teachers. They were asked to write 
position papers and attend hearings on any policy being contemplated. They 
were also highly vocal in expressing their opinion during public hearings.

188 
 

Presidential Administration 
and DECS Secretary  

Term Duration  

Corazon C. Aquino  1986 –  1992  

 Isidro Cariño  1989 –  1992  

   

Fidel V . Ramos  1992 –  1998  

 Armand Fabella  1992 –  1994  

 Ricardo Gloria  1994 –  1997  

 Erlinda Peϐianco  1997 –  1998  

   

Joseph Estrada  1998 –  2001  

 Andrew Gonzales  1998 –  2000  

   

Gloria Macapagal -Arroyo  2001 -2010  

 Raul Roco  2001 -2002  

 

The Education Bureaucracy 

Other members of the DECS bureaucracy played important roles in the reform process 

since it was their power, authority, and responsibilities that were being realigned by the 

house and senate bills. Prominent were the 16 regional directors, 134 division 

superintendents, 2,150 district supervisors, and the thousands of principals and 

teachers. They were asked to write position papers and attend hearings on any policy 

being contemplated. They were also highly vocal in expressing their opinion during 

public hearings. 

 

Local Government Units and Civil Society Organizations 

Inputs from the various LGU leaders during public hearings conducted both by the HOR 

and Senate were also sought. Coalitions such as the PTA, the Coordinating Council of 

Private Educational Associates (COCOPEA), the Alliance of Concerned Teachers 

(ACT), the Philippine Elementary School Principals Association (PEPSA), and the 
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Local Government Units and Civil Society Organizations
 Inputs from the various LGU leaders during public hearings conducted 
�������� ������������������������ ����� ������Ǥ� ����������� �������� �������ǡ�
����������������������������������������������������������� ȋ�������Ȍǡ� ����
��������� ��� ���������� ��������� ȋ���Ȍǡ� ���� ����������� ����������� �������
����������� ������������ ȋ�����Ȍǡ� ���� ���� ����������� ������������ ��� ��������
����������������ȋ����Ȍ����������������������������������������Ǥ

International Financial Institutions
 External players were the consultants implementing the Third 
�������������������������������ȋ����Ȍǡ������������������������������������
��������������������������ͳͻͻͺǡ�����������������������������������������
��������ȋ����ȌǤ�����������������������������������������������������������
�������� ����������������� ��� ʹ͵� ��� ���� �������� ���������� ��� ���� ������������
��� ����������� ���� ������ ��������� ������� ȋ������ Ƭ� ����ǡ� ʹͲͲǣ� ʹȌǤ� ����
project’s results showed that high-performing schools have high-performing 
principals in terms of managerial capacity, highlighting the success of using a 
������Ǧ��������������������������ȋ���ǡ�ʹͲͲͺǣ�ʹȌǤ���������������������
����������������������ʹͲͲͲ�������������������������������������Ǥ

The Opposition
 Aside from some in the education bureaucracy, there was some 
opposition from bureaucracy outsiders, like coalitions of private schools and 
������ �������� �������������Ǥ� ���� �������� �������� ��������������� ������������
ȋ����Ȍ�������������������������������������������������������������ǡ���������
level of government spending on education. 
 Furthermore, the Legislative Watch Group deemed that changes 
��� ���������� ��� ���� ��ϐ����� ������ ������ ���� ������������ ����� �������Ǥ� ����
group also claimed that the objectives of the bills could be achieved without 
legislation because the already-existing administrative authority from the 
��ϐ������������������������������ϐ���Ǥ���������������������������������������
their objections during the public hearings, they enjoyed little support.
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SECTION 5: THE POLITICS
 This section examines the politics of education reform that started 
under the Education Commission. Its 1991 report recommended: 

1.  A shift to basic, technical and vocational, and tertiary, referred 
������ǲ���Ǧ������������ǳǢ

ʹǤ�� ���������������������������Ǧ����������������Ǣ����
3.  The transfer of responsibility for sports and culture to separate 

government agencies to ensure clear program focus and a more 
rational allocation of resources.

Tri-focalization
 ����������������������������������������ͳͻͻͳǡ��������������������������
with the incumbent head of the education bureaucracy. Isidro Cariño believed 
������������������������������������������������������������������������ǡ���������
������������������������������������������������ϐ��������������������ǡ����������
���� ��������������������������������Ǥ������������ ����ǡ� ��� ������ϐ���� ����Ǧ
����������������������������������������������������������������������������
�����������ȋ����Ó�ǡ�ͳͻͻʹǣ�ȌǤ�����������������������������������������������
school principals through a department order and launched management-
��������� ��������Ǥ� ��� ��������� ����� ���Ǧ������������� ������ ���� ����������
��������������������ϐ�������ǡ�����������������������������������������������
�������������������������������������������������Ǥ��������ǡ�����Ó�ǯ������
reform effort did not seem to achieve the impact he had envisioned. Resistance 
���������������������������ϐ����������������������������������������������Ǥ����
any case, Armand Fabella soon replaced him in 1992.
 In 1992, Escudero was reelected and served again as chairman of the 
�������������������������Ǥ���������ǡ����������������������ǡ��������������
������������������������������������������������������������������ ����
���� ���Ǧ���������������� ���������� �������� ������������ ȋ������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�������
recommendations were enacted by Republic Act 7722������������������ǡ�����
RA 7796ǡ������������������������ͳͻͻͶǤ�
� ��� ������ ��� ��������� ���� ���Ǧ������������� ������ǡ� ��������� ���������
House Bill 1619����������������������������������������������������������������
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���������������������������������������Ǥ�����������������ϐ������������������
in the ministry and to redistribute administrative responsibilities, from the 
regional director to the superintendent, supervisors, and principals, and to 
�����������������������������������������Ǥ�������������������������������������
�����������������������������������������������������������������������Ǥ��������
������������ϐ���������������������������ͳͻͻͷ��������������������Ǥ�
� ��������
�����ǡ���������������	����������������������������ͳͻͻͶǡ�����
said to harbor plans to run for senator in the coming 1998 elections. This may 
��������������������������������������������������������������������������
��������������������������������������������������������ȋ������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ�
Likewise, the Philippine Sports Commission  did not support the transfer of 
the Palarong Pambansa, an annual multi-million national sports competition 
���������������ǡ�����������Ǥ�����Ǧ������������ǡ������������������ǡ��������
the reform not advisable, because even if handling Palarong Pambansa would 
��������� ����������ǡ� �������ǯ�����������������������������������������������
�������������������ȋ����ǡ�ʹͲͳͳȌǤ

Decentralization
 The looming 1998 elections gave Angara considerable leverage 
����������������ϐ��������������������������������������������������ǡ�����Ǧ�����
President Joseph Estrada. The two decided to team up for the elections, with 
Estrada running for president and Angara running for vice president on the 
same ticket. Estrada promised Angara that the latter could still implement all 
�������������������������������������������������������������������ȋ������ǡ�
ʹͲͲǣ� ͳͶͷȌǤ� ������� ������� ����� ��� ����Ǧ�������� 
������ ���������Ǧ������ǡ�
while Estrada won. 
� �������� ������ǯ�� ����ǡͻ he was still able to nominate six cabinet 
����������������������������������������������
�������ǡ�����������������������
������������������������������������������������������������ǡ������������������
����������ȋ
�������ǡ�ʹͲͲʹǣ�ʹȌǤ����������������������������������������������
ͻ�����������������������������������������������������������������������������������
a year after the elections, as the Philippine constitution states that no candidate who 
����������������������������������������������������������������ϐ��������������������
of the election.
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������������ǡ������������
�����������������������������������Ǧ���������������
and attended two international conferences together. Though hesitant to 
�����������������������ϐ����ǡ������������������
������������������ȋ
�������ǡ�
ʹͲͲʹǣ�ʹȌǤ�
�������ǯ�����������������������������������������������������������
administration and thus of Angara. 
 It was during this administration that both branches of the legislature 
������� ��������� ��� ϐ������� ��������� ���� ���Ǧ������������� ��� ������������
��������Ǥ�������������ǡ��������� �������� ���� ���� ������ ������������ ����70, 
������������������������������������������������������������Ǥ��������������ǡ�
������Ǧ������ ������� ��� ���� ��������� ��� ���������� ���������Ǥ� ����� �����
�������� ��� ���� ���ǡ� ������ ���� ������������ ��ϐ�������� ��� ����� �������� ����
������Ǥ�������, along with Francis Escudero71 and Ranjit Shahani, authored 
House Bill 10732ǡ�����������������������������������������������������������
�������� ����������� ���������Ǥ�������Ǧ������ ���������Senate Bill 2191, that 
����� ������ ��� ������������� ��������Ǥ� ��� ����� �����ǡ� ���� �����������������
�������� ����������� ���������Ǥ����������ͳ� ����������� ��������� ������������
the chain of events concerning the proceedings for both bills.

Transfer of Sports and Culture
 ��� ���� ������������ ��� ���� ������ ������ǡ� ���� ����������� ��� �������
and culture from the education ministry was not a consensus sentiment 
������ ���� �������������Ǥ� ���� ���� �����ǡ� ������ǡ� ������������ ��ǡ� ���� ����
recommendation remained part of the report, which was released in 1991 
ȋ�����ǡ�ʹͲͳʹȌǤ�
 It was during the start of the deliberation of the bills that Executive 

Order Nos. 80 and 81 were issued that delegated all sports competition activities 
��� ���� ���� ���� ���� ��������� �������� ����������� ��� ���� ����Ǥ� ���� ���� �������
�����������������������Ǧ�������������������������������������72 to the NCCA. 
�����������������������������������������������������ǡ������������������������
70  The last consecutive time an incumbent can be elected.
71  Francis Escudero is the son of Salvador Escudero III, who was a member of the 
���������ͳͻͻͳ���������������House Bill 1619, which proposed the creation of the 
���������������������������������ͳͻͻͷǤ
72�������������������������������������������������������������������ǡ��������������
�������ǡ�������������������������������������������ϐ���Ǥ
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��������� ���� ����������� ȋ�Ǥ�Ǥǡ� ���� ��������� ��������Ȍ������ ������������ ���
�������Ǥ����������������������������
�������ǯ�������������������������������
���������� ������� ���� ��� ���� ������� �������� ��������� ȋ�����ǡ� ͳͻͻͻȌǤ� ����
rationale was that the education ministry was already overburdened with the 
administration of basic education.
� ������������������������������������������������������������������
����� ��������� ��� ���� �������������Ǥ� �������� ������������������ �������������
already being implemented during the regional public hearings, there were 
no qualms about it.

Committee Public Consultation Highlights
 Nationwide committee public hearings were conducted both by the 
����������������ǡ������������������������������������������ǡ����������������ǡ�
�����������ǡ�����������ǡ���������ǡ��
�����������������ǡ�������������������������
�����������������������������������Ǥ����������������������ǡ�������������������
���������������������������������������������������������������ϐ�����������������
������ǡ� ����������� ����������� ���� ϐ������ ������������ ���� �������ǡ� ���������
that there were appropriate checks and balances in place. There was also an 
approval of greater empowerment to be given to the principals especially in 
setting the direction and goals of the school through SBM.
� ���������������������������������������������������������������������
prerogatives and authorities, there was resistance that called for bargaining 
���� ������������ ��� ����� ���� ���ϐ������ �������� ����� ����Ǧ���������� ȋ
������ǡ�
ʹͲͲͷǣ� ͷȌǤ� ��������� ��������� ������ ������� ���� ���������� ������������� ����
position and authority of the regional director. The bills attempted to devolve 
some of the authority of the regional director, such as the power to appoint 
certain personnel, to the division superintendents. In the end, this authority 
was indeed relegated to the superintendents; however, the regional director 
������ ������ �������� ����ϐ���� ��������� ��� ���� ���������� ��� ���� ��������� ����
district level.
 It was also proposed that the authority to dismiss personnel was to be 
����������������������������������Ǥ��������ǡ��������������������������������
felt that this sensitive matter should be left to the regional directors. The 
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approved republic act remains silent on provisions concerning the termination 
of staff. 
� 
������������������������������������ǡ��������������������������������
reduced the functions of the regional director, because he saw their role as 
����������������������Ǥ�������������������������������������������������������
���������������ϐ�����������������������������������������ϐ���������������������
resources throughout the bureaucracy. Although these decisions reduced the 
���������ǯ�������ǡ���������������������������ǡ�
�����������������������������
���������������������������������������������������������������ȋ
������ǡ�ʹͲͲͷǣ�
ȌǤ
� ��������ǡ� 
�������ǯ�� ������������ ������� ��� ���� ������������ ��� ����
TEEP, which needed his overall supervision to keep the project on track for 
����ϐ��������������������������Ǥ���������������������������������������������
���������������������������������������������������ϐ���Ǥ�������������Ǧ�������
project, he felt that the reputation of the country was at stake and therefore 
�������������������������������ȋ
��������ʹͲͲʹǣ�ʹȌǤ
� ��� ����������� ���� ����������� ��� ����� �������Ǧ��������� ��������ǡ�
����������� ��� ���������� ����������Ǥ� ��� ����� ���������� ����� ������ ���������
����������������������������������ȋ
�������ǡ�ʹͲͲʹǣ�ȌǤ�������������������
to demonstrate how empowered principals and stakeholders would be less 
vulnerable to politics. It was also able to illustrate that the school must have 
control over resources and that division level administrators must encourage 
the schools by creating a secure environment in which mistakes are seen 
��� ������������ ���� ������������ ȋ������ ���� ����ǡ� ʹͲͲǣ� ͷȌǤ� ���� ����ǯ��
promise was discussed during the consultations with the Senate regarding 
������������������������������������Ǥ
 The essence of the reform was to devolve important administrative 
���������� �����ϐ�������������������� �������������� ������Ǧ������ ��������� ���
that decisions were more responsive and in real time. In this sense, the reform 
was indeed technically sound. This was achieved in the reform in terms of 
giving more power to the principals through SBM; however, the part of the 
reform that tried to devolve powerful authorities rendered the reform in its 
entirety as not politically feasible.
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Passage of the Republic Act 9155
 After the hearings on HB 10732 and SB 2191ǡ������������������Ǧ������
����������������������������������������������������������ǡ�������������Ǥ73 As 
�����������������������������������������ǡ������������������������������
�����������������������������������������������ǡ����������������������������
support for his advocacies. This was evidenced by the fact that the Lower 
���������������HB 10732��������ϐ����ǡ�������ǡ�������������������������������
and without interpellation. 
 The Senate, in the meantime, was already deliberating SB 2191. The 
Senate, upon receipt of HB 10732, recommended that the two bills should be 
reconciled. Therefore, a bicameral committee meeting was held on June 7, 
2001, the last day of the 11th Congress. Such meetings would often last for days, 
��������������������Ǧ�����ǡ��������������������������������������ǡ�����������
the meeting informally. That is, the meeting was not called to order, but they 
still discussed the bills with other senators and congressmen, provision by 
provision.
� ���������������������������ǡ���������������������������������������
�������������������������������������������������������������������Ǥ��������
����������Ǧ��������������������������������������������������������������������
��������ǯ�����������Ǥ��������ǡ�������������������������������������������������
idea that planning should be done in a bottom-up manner, starting with the 
����������Ǥ��������������������������ǡ�����������������ϐ����������������������ǡ�
and with nobody raising any objections, approved the reconciled version.74

 The bicameral committee report was submitted on the same day and 
approved by the Senate on the last day of the 11th Congress in 2001, making 
this one of the fastest bicameral committee meetings in Philippine legislative 
history. HB 10732 and SB 2191 lapsed into law and became Republic Act 9155 
����������ͳͳǡ�ʹͲͲͳǤ� ��� ��� ��������� ��������������� ���� ��������� �������������
initiated by Congress.
� ���� ���������� �������� ����� ����� ������� �� ������� ��� ������������� ����

73 It should be noted that this was during the wake of Estrada’s impeachment trial and 
subsequent resignation in late January 2001.
74 Appendices 2-5 illustrate which provisions from the senate and house bills were 
carried over to the republic act.
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Philippine national education department displayed how maneuvering 
within existing institutions can successfully see through the completion of a 
������Ǥ���������������������ǯ����������� ���� �����������������������������
���������������� ���� ���Ǧ������������� ��� ͳͻͻͳǡ� ��������� ��� ��������ǯ��
�������������� ������������� ������ ����� ��� ������� ���� ����������� ��� ������
���������� ��� ͳͻͻͷǡ� ���� ϐ������� ������� ���� ������Ǧ�����ǯ�� ��������� ���
�������������������������������������������������ϐ��������������������������
����������ǯ�����������������������������������Ǥ��������������ǡ�������������������
to negotiate with the education bureaucracy, as the reform sought to devolve 
����������������� ��ϐ����������������Ǥ���������������������������ǡ�����������ǡ�
������������ǡ�������������ǡ��������������ϐ���������������������������������
���������������������������Ǥ

SECTION 7: REFORM OUTCOMES
 �������� ���������� ������������� ������� ��������� ���� ����������� ���
Education, education outcomes remain mixed. In 2000, the cohort survival 
��������� ���ͺ��������Ǥ����ʹͲͳͲǡ� ���������� ��������� ����������������� ��
������������������������ͷǤͶͲ��������Ǥ��������ǡ������������������������ȋ���Ȍ�
of the National Achievement Test declined from 51.73 percent in 2000 to 
ͶǤ͵Ͳ������������ʹͲͳͲǤ
� ����������������������������������������������������ǡ������������������
and school-based management, introduced to improve educational outcomes.
 Decentralization. ������������������������������������������Ǥ����������RA 

9155, division superintendents had the authority to hire all division staff and 
teachers upon the approval of the regional director. Regional directors had the 
����������������������������������������������������ǡ�����������ǡ������������ϐ����
�����ǡ�������������������������������������ϐ�������ǡ�����������������������������
���������ǡ��������������������������������������������������������ϐ�����������
its jurisdiction. RA 9155 has given the division superintendents the authority 
to hire all division staff, division and district supervisors, teachers, and 
������������� ȋ����������Ȍ�������� ���� ��������������������������������������Ǥ�
���� ��������� ��������� ��������� ���� ���������� �������� ���� ��������� ��ϐ���� ������
and is responsible for evaluating division superintendents and assistant 
superintendents in the region. They also have the authority to determine 



| 172 |

Chapter 7

���� ��������������� ���������� ��� ���� ���������� ���� ���������� ���� ����������
�������������ϐ����������������������������������������������������������������
his or her jurisdiction. The Implementing Rules and Regulations of RA 9155 
specify that the division superintendent have disciplinary authority only over 
non-teaching teaching personnel under his or her jurisdiction. The regional 
director exercises the disciplining authority over all teaching personnel. As 
����ǡ��������������������������������������Ǥ�
 School-based management. According to former Education 
�����������������������ǡ�����������������������������������������������������
��������������ȋ���ǡ�ʹͲͲͺǣ�ͳͳȌǤ�����������������������������������������������
the mindsets of most of the people in the bureaucracy have not yet changed. 
In other words, the new formal rules mandated in RA 9155 ran counter to 
the informal beliefs and expectations of the RA’s proponents and failed to 
provide incentives to change behavior. Because the bureaucracy began as 
hierarchical and top-to-bottom, the bottom-up implementation implied by 
���� ���� ���� ���ϐ������ ��� �������Ǥ� �������ǡ� ������ ���� ��������� ����������
more effort towards instilling change from the bottom. After years of shaping 
the bureaucracy to be more consultative and open, it has recently become 
��������� ��� ���� ������������ ����� ������� ��� ������� ���������� ȋ����������ǡ�
ʹͲͳʹȌǤ�
 Some principals were able to manage their schools and become 
����������������Ǥ�ȋ��������ǡ�ʹͲͲͷǣ�ͳͻȌǤ��������������ǡ�����������������������
actual implementers rather than from the top of the hierarchy. Because the 
system has become more responsive, members of the bureaucracy can now 
������������������������������������������������ȋ������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ

SECTION 8: LESSONS AND POLICY MESSAGES
 The education reform discussed in this chapter is an example of how 
����������������������������������������Ǥ�����������������������������������
oppositions, there are a number of key factors that enabled the successful 
enactment of the reform. These factors are explored below.
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Political Leadership
 The educational reform was primarily initiated by politicians rather 
than by the bureaucracy itself or by civil society. The reformers’ ability 
to address the actual problems in education can be questioned, because 
as legislators, they were and and still are essentially removed from the 
������������ǡ��������������������������������������������Ǥ��������ǡ����������
����������������������������������������������������������������������������
equilibrium, especially when dealing with a reluctant bureaucracy. Moreover, 
being lawmakers gave the reformers the leverage to effectively pressure and 
if need be compromise with big players of the education department. The 
legislators were working on behalf of those who did not have enough clout 
������ϐ������������������������������Ǥ�
 Reforms that need a legal enactment must have the support of the 
��������� ���������� ������Ǥ� ��� ����� ����ǡ� ���� ������� ϐ�������������� ��������
���������������������������������������������������������������������������
�������������������������������Ǥ���������������������������������������������
political supporters.

Presidential Support
 Angara took advantage of his close ties to President Estrada. This 
������������ �������������� �������� ���������������������������� ���� ����������
���������������������Ǥ������������������� ����������� ������������ ���������
secretary, and of course, he chose a candidate who had a similar orientation. 
� ����������������������������������������������������������������������
������������������������������������Ȁ����������������������Ǥ���������������
explore the possibility of skirting a long process of legislative negotiation with 
various stakeholders and players by having the chief executive initiate the 
������������������������������Ǥ�������������������������������������������������
anyway made it easy for the legislators to agree to a fait accompli.
� �����������������������������������������ϐ��������ǡ����������������������
the president were members of the same political party. 
 Reformers outside a bureaucracy therefore need to be both politically 
well informed and savvy to know where there might be sympathetic players 
within a bureaucracy and when and how to push for change.
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Framing and Media Interest
 Though the reform restructured the biggest bureaucracy in the country, 
the framing of the issue did not attract the media and was not controversial. 
The reform dealt with pertinent technical and administrative issues that 
��������������������������������������������������������������������������ϐ����
sensational. In fact, only select groups of people are actually conversant and 
familiar with the facets of the education bureaucracy in the Philippines, which 
is why the reform did not spark general public outcry—neither did it generate 
much public enthusiasm.
� ��� ��������������ǡ� ��� �������������� ���� ����� ����� ����� �������������
pro-forma reform, which is why the media did not get involved, as it was not 
deemed meaningful. 

Participation of External Players
 The donor community helped by demonstrating through research 
and pilot projects the merits of certain reforms or by pointing to comparable 
reforms and successes elsewhere. Bureaucratic reformers could take 
advantage of this. 

Stakeholder Support
� ��� ������ǡ� ������������ ��������������� �������� ���� ������ ��� ��������
�������Ǧ���������������������������������������������������������ȋ���
�����ǡ�
ʹͲͲ͵ǣ� ͶͳȌǤ� �������� 
�������ǯ�� �������ǡ� ���� ����� ��� ������������� ����������
would not have been possible. 
 Public hearings gave all stakeholders a chance to comment and 
negotiate. This ensured that the bills contained provisions that passed the 
test of give and take. Subsequent negotiations tackled issues on what would 
work best and why, thus illustrating that technical and political issues are 
always present in policy or institutional reform. As such, bureaucratic inertia 
and strong political incentives slightly watered down the reform in the case 
������������������������������������ǡ������������������������������������������
enough of a reform.
� �����������������������������������������������������ϐ����������������
����������������������������������������������������������ǲ�������������ǳ������
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scrapped, possibly because these led to lengthy discussions. For instance, 
the house bill proposed the inclusion of a provision specifying how the 
�����������ϐ���������������������������������������������������ǡ���������������
included in the RA. Moreover, the senate bill stated that the school should 
consult with teachers, parents, and the communities in preparing its annual 
academic program to determine budgetary requirements. In the law, this was 
������� ������� ��ǡ� ǲ����������� ���� ������� ������������ �������� ���� �������
����������������Ǥǳ�����ǡ� ��������������������������������������������������
reform in the bills without getting too detailed. The technical details can be 
addressed in the Implementing Rules and Regulations.

Relationships and Networks
 The success in lawmaking lies with how reformers relate to key 
��������ȋ������ǡ�ʹͲͳͳȌǤ����������������������������������������������������
the legislators and the president, the education secretary, and each other. 
Conversely, this is also evident in the strained relationship between the 
���������������Ó�Ǥ�
� ���������������������������������������������������������������������ϐ���
������������ ���������Ǥ� ������Ǧ�����ǡ� ������ǡ� ������ǡ� ���� �������� �����
all members of the same party. Angara also used his network within the 
education sector to nominate an education ministry secretary that would be 
open to implementing the reform.
 Moreover, pursuing bureaucratic reform must also consider the 
culture because this may shape the way relationships or political capital is 
best used. Apropos of this, Filipinos believe that having personal ties makes 
a big difference. The reformers in this case study not only worked with the 
department secretary, but also built a personal relationship with him, and this 
worked to their advantage. 
 Indeed, reform of the bureaucracy is political pursuit. The factors 
mentioned involved, one way or another, an understanding of the institutional 
structure, political economy of power, interests and incentives, and day-to-day 
�������������������������������������������������������Ǥ��������������������ǡ�
the success of the education reform is due to three factors: vision, strategy, 
and focus.
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Appendix 1: Summary of Congress Proceedings for RA 9155 
 

Date  Legislative 
Branch  Event  

1999 April 28 House of 
Representatives  

Committee Meeting  
Re: House Bills 2058, 6749, 5249  

April 30 Senate  Aquino-Oreta introduce s Senate Bill 1558  
May 5  First Reading of Senate Bill 1558  
May 7  House of 

Representatives  
Committee Public Hearing, Mindanao Region  

May 28  Committee Public Hearing, Visayas Region  
March 5  Executive  Issuance of Executive Order Nos. 80  and 81 
March 24  House of 

Representatives  Committee Public Hearing, Luzon Region  

June 1  Senate  Committee Meeting  
August 27  House of 

Representatives  Joint Committee Meeting/Hearing  
Senate  

November 24  House of 
Representatives  Committee Meeting  

2000 February 3  Senate  Committee Meeting, Regional Consultation  
May 8  House of 

Representatives  
First Reading of House Bill 10732  (consolidated 
House Bills 2058, 6749, 5249 ) 

July 18  Senate  Committee Meeting  
October 23  Senate  Substitution of Senate Bill 1558  with Senate Bill 

2191 and First Reading  
December 11  House of 

Representatives  
Second Reading of House Bill 10732 . 
House Approves.  

2001 January 20  Executive  Estrada  resigns from presidency.  
February 5  

House of 
Representatives  

Third Reading .  
House Approves.  

February 6  House sends HB 10732  to the Senate . 
February 7  Senate receives House Bill 10732 . 
May 31  Senate  Second Reading of Senate Bill 2191 . 

Senate approves.  
June 5  

Senate  

Third Reading of Senate Bill 2191 . 
Senate approves.  
Request for conference to streamlin ing of House 
Bill 10732 and Senate Bill 2191  

June 7  

Senate  

Streamlined bills in the form of a Conference 
Committee Report sent to House of 
Representatives for concurrence . 
House of Representatives sent to Senate 
recommendation for approval of Conference 
Committee Report . 
Senate unanimously approves Conference 
Committee Report . 
11th Congress sine die  

August 11  

 

Congress consolidate s and enact s Senate Bill 
2191 and House Bill 10732  into law without 
Executive approval , and creating Republic Act 
9155. 
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Conclusion

The Politics of Social Sector Policy 
Reform in the Philippines 

Raul Fabella, Jaime Faustino, Adrian Leftwich and Andrew Parker75 

 This volume was conceived of during a number of discussions between 
��������������������	������������������������������������������������������
the Philippines. Towards this end, four case studies of legislative initiatives 
����� ��������Ǥ� ���� ����� ��������� ���� ������������ ��� ���� ������������ ����
�����������������������������������������������������������Ǧ�����������������
�������������������������ȋ����Ǧ����Ȍ��������ʹͲͲͶǤ�������������������������
on the so far unsuccessful effort over the past 19 years to pass freedom of 
������������ȋ	��Ȍ������������Ǥ���������������������������������������������������
������������������������ȋ��Ȍ������������Ǥ�����ϐ�����������������������������������
��������������������������������������������Governance for Basic Education Act 

in 2001. This chapter draws together some of the object lessons from these 
episodes.
 We cannot claim broad generality from this limited sample, and the 
socio-political contexts are different in each of the cases, nevertheless, there 
are commonalities and milestones that future advocacies may consider and 
strategies that stand a better chance of advancing their legislative causes. 

Lessons about Selected Philippine Social Policy Reforms
Some of the lessons that can be drawn from these episodes are the following: 

1.  Social policy reform tends to be, as a rule, a long and complex 
process. It seems so in part because social policies are examples 
��� ǲ������ǳ���������ǣ����ϐ������ �������������ϐ���������������
���� ������ϐ�������� ��� ������ ���������� �������� ���ϐ�����Ǣ� ������

75�����������������������������������Ǥ�����������������������������Ǥ
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many interdependencies and multi-causal nature can lead to 
little or no impact or to unforeseen consequences of policy 
intervention. In many cases, gridlock and inaction are the 
norm. Breaking through and building political support for 
something lacking in technical clarity are challenging. The 
�������������������Ǧ�������������������������������������ͳͻͻ�
and was achieved in 2004. Through the process, there were 
serious disagreements and divisions among advocates that 
almost scuttled the advocacy. In the education reform case, 
����ϐ�����������������������������������������ͻͲ����������������
with passage in 2001. The legislative battle for a framework 
for reproductive health lasted over two decades. The ongoing 
������������ϐ��������������������������������������������������
of information can be traced back to 1998. 

2. Non-linearity with twists and turns that throw up 
unpredictable reform conjunctures is par for the course. 
������������� ��� �������� ������ǡ� �������� ��� �����������ǡ� ���
reform conjunctures can improve the likelihood of success 
dramatically of reform advocacies. Managing adverse events is 
������������������������������Ǥ������������������������Ǧ���������
Against Women and Children Act, sensational episodes of 
violence against women, however unfortunate and disturbing, 
���������� ���ϐ������� ������������ ������� ����� �������� �������
to advance the cause. The Freedom of Information advocates 
���������������������������������������������������������������
��� ����������� ����Ǥ� ���� �������� ȋ������Ȍ� ��������������ǯ��
����� �������� ������������ǡ� ��������������ǡ� ���� ��������
����������� ���� ���� ����������� ��� ���� ����� 
����������
����������������� ����������� ����������� ���� ���������������
the push for the right to information legislation. The effort to 
create a comprehensive government policy and program on 

 Tackling Wicked Problems, A Public Policy Perspective, Australian Public Services 
Commission, 2007.
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reproductive health had its share of negative conjunctures. 
The election of a new president can be seen as a conjuncture 
that favored reform. As a senator and as a candidate for 
president, President Aquino stated a commitment to passage 
��������������������������������������������������������������
����������������� ������������������Ǥ���� ���������ǡ� �������ǡ�
���������� ������ ������������� ��� ���� ���������� ������� ȋ�Ǥ�Ǥǡ�
���������ǡ�������������Ȍ�����������������������������������
of passage to important legislative initiatives. 

3.    Social policy change that threatens to overturn long-entrenched 
social values—whether in fact or only in perception—of a 
�����ϐ������ ������� ��� ������� ���� ���ϐ������ ��� ��������Ǥ� �����
when compelling evidence of the high social cost is arrayed 
against these values, the political outcome of the contest 
often favors the latter. In the reproductive health case, reform 
initiatives clashed with underlying social values of the Catholic 
Church and other religious leaders. While some social policy 
�������������������������������������������������������ȋ�����
������������������������Ǧ�������������Ȍǡ��������������������
are usually deeply divisive. The case of legislated reforms in 
governance of education is one example where the opposition 
by the entrenched bureaucracy was easily overcome. In this 
case, the challenge was how to align the formal and informal 
institutional and power structures within the bureaucracy. 
���������������ǡ��������������������������������������������
seemed to have been stymied.

4.  Legislative success does not automatically result in improved 
development outcomes. Weak bureaucratic implementation 
can be coupled with low budgetary allocations and continuing 
political efforts to subvert legislative intent to render some 
reform laws ineffective. This highlights some of the challenges 
��� ������� ������� ������Ǥ� ��� ��� ����� ���ϐ������ ��� �������� ����� ��
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high level of certainty that reforms will alter incentives and 
behavior to improve outcomes.  While this should not deter 
reformers, it is a reminder of the importance of identifying the 
technically sound, politically feasible reform.

Lessons for Advocates
 These conclusions offer a number of lessons for reform advocates. 
���������������������������������������ϐ���������������������������� �������
include strong and articulate leadership that builds and deploys visible 
networks and coalitions, the capacity of the advocacy to stay in the game 
for a long time and weather adverse setbacks, the ability to take advantage 
of trigger events and political conjunctures, the importance of strong and 
credible technical analysis, and the importance of building alliances with key 
stakeholders both in government and out of government. 

Networks and Coalitions
 Policy advocacies that are supported by visible coalitions and 
networks seem to command more attention than those being advocated by 
������� �������������� ����ǡ� ���� ���� ������� ��� ������������� �������� ����� ����
executive and the legislature. Furthermore, advocates who work through 
coalitions can call on the existing structure, resources, and networks of 
��������������������������������������������������������������������������
their lobbying work. 
 The broader the coalition, however, the more diverse the interests 
that have to be placated and the more compromises need to be struck 
sometimes leading to the watering down of the provisions of or in the 
������������� ��������������� ��� ��������Ǥ�����	���������������� ������������
��� �� ������ ����������� ����������� ���������� ��� �������������Ȅ�����������ǡ�
�����ǡ��������ǡ���������������Ȁ�������������������������������������������ǡ�
and academics— which helped to dispel the initial impression that just one 
��������� �����ǡ������ǡ� ���������� ���� ������Ǥ���� �����������ǡ� ��� coalitions 
��� �������� ���� ������ ������� ���� ���ϐ��������� ������� ��� ����������� ����
strong opposition. It has also been resilient enough as well to overcome the 
inevitable internal disagreements arising from the broad, diverse nature of 
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the coalitions’ membership. The network nature of the lobby has advanced 
������������������������������������������������������������������������������Ǥ�
The delicate integration and management of advocates of diverse stripes, 
����������� ���� ������������ �������� ������� ���� ����Ǧ������ �������������ǡ�
affords reform coalitions both the competence and constituency needed to 
convince government leaders to intervene. 
 
Leaders and Elites 
 While networks and coalitions provide credibility and support for 
the reform initiatives, these groups are usually being driven and sustained 
by key individuals whose ideologies, history, vast networks, and important 
positions in society and government enable them to be effective leaders of 
����������Ǥ� ��������������Ǧ����ǡ� ���������������������������������Ǧ���������
and collaborations among various advocates that did not agree with each 
other on a number of issues.

Passion and Commitment
 Advocacy for social sector reform is often long and frustrating. 
Advocates should have staying power; should persist even if sometimes, it 
��������������������������������Ǥ�����������Ǧ�����������Ǧ��������������������
�������������������� ������������������ǡ���������ǡ��������������������������
��������������������� ������������������������������������ ����������� �������
predecessors at bay. Its tremendous staying power must be matched.

Engaging and building alliances with the key government players
 In each successful reform case, there were strong bonds between civil 
society reformers and some factions in the government that were critical 
for success. Reformers need to develop good relationships with key internal 
players in the executive and legislative branches however unpalatable this 
may be to some members of the coalition. The chief executive, the department 
secretaries and the committee chairmen in both houses of Congress, have to be 
drawn into the alternative worldview. This is especially true in the Philippines 
where the president, by virtue of formal and informal rules, is particularly 
powerful.  
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Importance of Values
 ��������� �����ǡ� ������� ������� �������� ��������������������������������
reform agenda can serve as a basis for coalition unity and longevity that can 
temper the centrifugal tendency of a broadening coalition with heterogeneous 
interests and identities. Advocacy coalitions composed of various social 
groups and ideological strains can take advantage of the varied competencies 
and strengths of its broad and heterogeneous constituency with each of its 
���Ǧ������������������������������������������������������������������������
�������������������������������Ǥ�������������������������������������������
ϐ������� ��� ���������Ǧ��������Ǥ� � �� ������ ����� ��� ����������� ��� ���� �������� ���
maintain and sustain the coalition.

Allies and political capital 
 A crucial part of the reform advocacy is identifying and convincing 
reform allies and policy champions to spend their political capital in driving 
����������Ǥ�����������������������������������������������������������������
at once and have a limited amount of political capital that is in competition 
with many other causes. Building trust and understanding the motivations 
and interests of political actors is an important element of the engagement. 
 
Importance of the chief executive but with limits
� �������� ���� �������� ��� ��������� ���� �������� �������� ��������������
and stronger institutions, the cases point to a realistic conclusion that the 
����������� ���������� ���������� ��������� �����ϐ�����ǡ� ���� ���� ������������ǡ�
��ϐ������������ ���� �������������������Ǥ����� ���������������� �������������������
���������������������������������������ϐ������������������������������������������
���������������������Ǥ����������Ǧ���������������������������������������������
���������Ǥ��������ǡ�����������������������������Ǥ���������������������������
�����ϐ��������ϐ�����������������������������������������ȋ���������������������
�����������Ȍ����� ��������������������������Ǥ������ ������������������� ���������
dominant political party who can work on the president is also important 
��� ��������� ���� ϐ����� ���� ��������� ����� ���������� ���� ϐ����� �������� ��� �������
measures. 
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Framing matters
 Framing the issue in a non-confrontational manner avoids unnecessary 
controversy. Bringing an issue such as violence against women to the 
forefront and framing it in a way that enable male lawmakers to appreciate 
the importance of the law to women and support its passage. The male-
dominated society may have long condoned some genre of actions rendered 
criminal by the legislation. In the FoI case, policymakers perceive the lack of 
broad public support of the importance of access to information and therefore 
are unwilling to spend their political capital.  Proper framing may help. For 
example, the reframing of population policy as a reproductive health rather 
than population control issue swelled the ranks of the coalition.

Technically Sound Solutions
 Advocates need not only to be armed with a strategic plan for 
implementing and sustaining their work, their policy advocacies have to be 
clear, persuasive, and most importantly, backed by facts and corroborating 
evidence. In acquiring the key support, reformers can use independently 
���� �������� ���� ������������ ȋ����� ���������� �������� ����� ��������������
��������Ȍ��������������������������������������������������Ǥ��������������ǡ�
effort, and political capital have been wasted because the advocacy succeeded 
in engendering only pro forma reform which sound good on paper but does 
not remove a binding constraint. While more research is needed, the education 
governance reform appears to exemplify such a pro forma reform. 

Flexible Strategies
 While policy reform advocacy needs to be well planned, advocates 
should also be able to quickly adjust to shifting political realities and change 
�������������������������ϐ��Ǥ�������������������������������������������������
advocates need to be ready to make them, keeping in mind their critical set 
of technically sound non-negotiables. Since some reforms challenge current 
deeply imbedded beliefs in the existing political culture, advocates should be 
willing to experiment with different political strategy mixes.
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External Technical and Financial Support
 Legislative advocacy can be an expensive battle and reform advocates 
often work with very limited funds. Support from donors can make a great 
difference. By the same token, donors need to be sensitive to the needs and 
preferences of the reformers and not to impose too onerous conditions on 
them. For external donors wishing to support social change, such as the Anti-
����������ǡ�����������������ϐ�������������������������������������������������
of domestic politics: program design of aid must be capable of intensifying 
advocacy support during sudden windows of opportunity. External donors 
�������������������ϐ���������������������ϐ��������������������������������������
society partners based on their reading of the changing socio-political context.

Aligning the stars
 Successful social sector reform requires the political, public, and 
advocacy constituencies that are all interlinked to come together. A president 
is unlikely to spend his political capital on a bill that does not have clear public 
�����������������������������������������������������������������Ǥ���������
and advocacy groups that are unable to spark the public interest, line up 
political reform champions, nor stay united behind a core common platform 
���������������������� ����������� �������� ��� ����Ǥ������������������� �������
reform demonstrates how when the political, public, and advocacy stars align, 
reform—even on a contentious, divisive issue—has a good chance of success.
 Social reform cannot be understood apart from the socio-political 
context in which it happens. While the idiosyncrasy of social contexts is a 
�����ǡ�������������������������������������������������������������������������
repeatedly in many social reform episodes through many diverse social 
contexts. The role of conjunctures, those largely exogenous moments that 
change the political landscape and the incentives on offer, is an example. The 
human actors who labor long and painstakingly to enable alternative futures 
to be seriously considered is another; the coalitions they bring to life and the 
dynamics intra- and inter-coalitions, the inherited rules and institutions both 
formal and informal that safeguard stability at the same time that they are 
employed by vested interests to frustrate challenges to even patent social 
failures are common elements in the landscape of social change. In each 
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instance, local leaders, elites and coalitions—at times with support from 
international development partners, and other times self-funded—found the 
room to maneuver within the structures to achieve their alternative vision. 
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