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La década de 1990 fue un período de intensas reformas en América Latina y el 
Caribe. La frustración sembrada por la llamada “década perdida” de 1980 y la promesa 
que ofrecía la receta aparentemente sencilla del Consenso de Washington convencieron 
a los líderes políticos de la necesidad de tomar medidas fiscales y monetarias para con-
trolar la inflación y llevar a cabo una serie de reformas a fin de abrir las economías al 
comercio, liberalizar los sistemas financieros y privatizar empresas estatales con el pro-
pósito de acelerar el crecimiento económico.

Debido al éxito moderado en lo que atañe al crecimiento económico y a la reduc-
ción de la pobreza y la desigualdad, el entusiasmo por las reformas ha mermado en los 
últimos años. En cambio, han surgido dudas con respecto a la eficiencia de las mismas 
y un debate sobre el rumbo que debería tomar la política económica y social a fin de 
alcanzar la elusiva meta del crecimiento sostenible con equidad a la cual aspiran todas 
las sociedades latinoamericanas.

El presente informe procura contribuir a ese debate, pero no con la perspectiva eco-
nómica desde la cual entidades tales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) 
han analizado tradicionalmente las políticas de desarrollo, sino abordando el problema 
desde una óptica política e institucional que ha sido mucho menos estudiada pero resulta 
indispensable para comprender las posibilidades de éxito de las políticas económicas y 
sociales.

El foco de este informe no es el contenido de las políticas o sus efectos en las prin-
cipales variables económicas y sociales, sino el proceso mediante el cual dichas políticas 
se debaten, aprueban y aplican. En democracias presidenciales como las de la mayoría de 
los países de América Latina, el proceso de adopción e implementación de las políticas 
públicas tiene lugar en sistemas políticos en los cuales participan diversos actores, que 
van desde el presidente hasta los votantes de pequeños pueblos rurales e incluyen con-
gresistas, jueces, personalidades influyentes y empresarios.

En la compleja interacción entre esos actores influyen las instituciones y las costum-
bres políticas de cada país. Esta interacción es el tema del presente informe, cuyo enfoque 
combina análisis comparativos del conjunto de sistemas presidenciales latinoamericanos 
con diversos estudios de países y sectores. Las instituciones y las prácticas políticas ayu-
dan a explicar por qué las reformas son duraderas en algunos países, por qué algunos 
países pueden cambiar fácilmente las políticas que no dan buen resultado o por qué 
algunos pueden adaptarse mejor cuando las circunstancias lo exigen.

Las instituciones y las costumbres políticas no son los únicos factores que influyen 
en la calidad de la política económica y social. La historia, las convicciones y las actitudes 
de los ciudadanos, así como los líderes, son igualmente decisivos. En este informe se reco-
nocen dichos factores, a pesar de que no se hace justicia a estos aspectos idiosincrásicos, 
aunque igualmente importantes, del desarrollo de cada país.

Prefacio
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vi  �  PREFACIO

En nuestra calidad de gerentes del Departamento de Investigación y del Departa-
mento de Desarrollo Sostenible del BID, que se encargaron de la producción de este in-
forme, tenemos el agrado de someterlo a la consideración del público. Aunque el informe 
no refleja necesariamente las opiniones del Banco o de sus directivos, deja traslucir el 
entorno de apertura intelectual, análisis y debate que ha caracterizado a la institución. 
Desearíamos agradecer a Enrique V. Iglesias, ex Presidente del BID, por fomentar ese 
entorno y por su interés en este informe. Confiamos en que los gobiernos, los políticos 
y los estudiantes del desarrollo encuentren en estas páginas razones para perseverar en 
sus esfuerzos orientados a construir sociedades más prósperas, justas, equitativas y de-
mocráticas.

 Guillermo Calvo Carlos M. Jarque

 Economista Jefe y Gerente Gerente del Departamento

 del Departamento de Investigación de Desarrollo Sostenible
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coordinador. 

Los autores principales, por capítulo, son:
Capítulo 1: Eduardo Lora, Ernesto Stein y Mariano Tommasi, con la colaboración de 

Koldo Echebarría.
Capítulo 2: Ernesto Stein y Mariano Tommasi, con la colaboración de Koldo Eche-

barría.
Capítulo 3: Mark Payne, basándose en trabajos de Mark Jones (partidos políticos), 

Sebastián Saiegh (legislaturas) y Mark Payne (presidentes), con la colaboración de Ernesto 
Stein.

Capítulo 4: Mark Payne y Koldo Echebarría, basándose en trabajos de Cecilia Mar-
tínez-Gallardo (gabinetes), Laura Zuvanic y Mercedes Iacoviello (organismos públicos), 
Francisco Monaldi (gobiernos subnacionales) y Mariana Sousa (poder judicial), con la 
colaboración de Carlos Scartascini y Gabriel File.

Capítulo 5: Mark Payne y Koldo Echebarría, basándose en trabajos de Ben Ross 
Schneider (empresas), Sallie Hughes (medios de comunicación), María Victoria Murillo 
(sindicatos), María Mercedes Mateo y Koldo Echebarría (movimientos sociales), y Javier 
Santiso y Laurence Whitehead (actores del conocimiento). 

Capítulo 6: Ernesto Stein y Mariano Tommasi.
Capítulo 7: Ernesto Stein y Mariano Tommasi. 
Capítulo 8: Eduardo Lora, Mauricio Cárdenas y Valerie Mercer-Blackman. 
Capítulo 9: Mario Bergara y Andrés Pereyra.
Capítulo 10: Juan Carlos Navarro. 
Capítulo 11: Gabriel Filc, Carlos Scartascini y Ernesto Stein.
Capítulo 12: Koldo Echebarría.
Apéndice de datos: Laura Clavijo.
Además, Lee J. Alston, Cristóbal Aninat, Raquel Ayala, Mauricio Cárdenas, Juan 

Carlos Cortázar, Eric Coyoy Echeverría, Robert Daughters, Carlos González Tablada, 
Roberto Junguito, Fabrice Lehoucq, John Londregan, Gustavo Márquez, Daniel Maceira, 
Andrés Mejía Acosta, Marcus André Melo, Bernardo Mueller, Patricio Navia, Mónica Pa-
chón, Carlos Pereira, Juan Cruz Perusia, Gustavo Porras Castejón, Rosa Tock Quiñónez, 

Nota de agradecimiento

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



x  �  NOTA DE AGRADECIMIENTO

Joaquín Vial y Raquel Zelaya Rosales facilitaron material informativo. Carlos Andrés 
Gómez-Peña, Laura Clavijo, Carolina Mandalaoui y María Miyar Busto colaboraron en la 
investigación general, en tanto que Valentina Calderón, Eric Cárdenas, Ian Cox, Arturo 
Harker, Elton Mancilla, Luis Daniel Martínez, Mariela Semidey, Aimee Verdisco y Juan 
Vázquez-Zamora proporcionaron asistencia adicional en la tarea de investigación.

Muchas otras personas participaron en la preparación del informe, entre ellas Ma-
nuel Agosin, Pablo Alonso, Euric Bobb, Fernando Carrillo-Flórez, Eduardo Fernández-
Arias, Edmundo Jarquín, Phil Keefer, Jaime Millán, Gina Montiel, Esteban Piedrahita y 
Pablo Spiller. Los autores agradecen también a muchos otros funcionarios del Banco que 
asistieron a talleres internos y aportaron comentarios sobre documentos de información, 
así como a los 166 expertos en políticas de 20 países que respondieron a la encuesta sobre 
la capacidad del Estado.

La Asesoría de Relaciones Externas del BID se encargó de la producción editorial del 
informe, bajo la coordinación de Dan Martin y Rafael Cruz. Los traductores fueron Ál-
varo Correa, Stella Covre, Roberto Donadi, Gabriel Dobson, Larry Hanlon, Paula Irisity 
y John Dunn Smith. La corrección de textos estuvo a cargo de Cathy Conkling-Shaker, 
Gerardo Giannoni, Julia Gomila, Michael Harrup, Nancy Morrison, Claudia Pasquetti, 
John Dunn Smith y Elisabeth Schmitt. Del diseño de la portada, el diseño gráfico y la 
composición tipográfica se encargaron Leilany Garron y Dolores Subiza; la composición 
tipográfica en español la realizó Sandra Reinecke.

Las ideas y opiniones expresadas en este informe 

son de los autores y no representan necesariamente 

la posición oficial del Banco Interamericano de Desarrollo, 

su Presidente o su Directorio Ejecutivo.

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



  �  1  

Panorama y metodologíaPanorama y metodología

La democracia tiene un método propio para la 

definición de políticas públicas. Las decisiones 

resultan de una adaptación negociada de 

intereses, de acuerdo con normas transparentes 

definidas en el espacio público... Las políticas 

no reflejan la supuesta omnisciencia de 

tecnócratas esclarecidos, sino que representan la 

depuración de intereses legítimos, un concierto 

de voluntades, entre ellas la del propio gobierno.

 Fernando Henrique Cardoso, 

Discurso pronunciado en la CEPAL en agosto de 2003

Primera parte
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Panoramageneral

Capítulo1

Losimportantesproblemasqueenfrentamoshoynopueden
resolverseconelmismoniveldepensamientoenelque
nosencontrábamoscuandoloscreamos.

—AlbertEinstein

Más allá de las políticas tecnocráticas

LahistoriadeldesarrolloeconómicoysocialdeAméricaLatinaestádominadapor
labúsquedadenuevosparadigmas:formassimplificadasdeentendercómofuncionanla
economíaylasociedadqueofrecenalosgobiernosdistintasalternativasparalaspolíti-
casquehandeadoptar.AméricaLatinaselashatenidoquevercondistintosysucesivos
paradigmas,desdeeldesarrolloautárquicodelaposguerra,dirigidoporelEstado,hasta
ladisciplinamacroeconómicaylaliberalizacióndelcomercioexteriorqueproponíael
ConsensodeWashingtonenlosañosnoventa.Comoocurreconotrosparadigmas, la
regiónhaperdidoentusiasmoporelConsensodeWashingtonyseencuentraahoraen
búsquedadeunnuevoparadigmaqueofrezcamejoresresultadoseconómicos,másesta-
bilidadymayorequidad.

Enesteinformesecuestionalalógicadeestabúsqueda.LaFuentedelaEternaJuven-
tudyElDoradoeranfantasías,comotambiénlosonlasfórmulasmágicasparaacelerar
elcrecimientoyerradicarlapobreza.Ciertasideassencillaspuedenayudaramovilizar
lasociedad,peroraravezsonsuficientesparaentenderlosprocesosdelcambiofunda-
mental.Lamentablemente,nohayatajosparallegaralaTierraPrometidadeldesarrollo
sostenibleylaprosperidadparatodos.

Enedicionespreviasdeesteinformesehananalizadovariosaspectosdelareforma
económica,socialeinstitucionalylosprosycontrasdelasdiversasopcionesdepolíticas.
Loquequedaclaroesquecualquierafuereelámbitodelapolítica,noexisteunafórmula
únicaquepuedaaplicarseatodaslascircunstancias;laeficaciadelasmedidasdepolítica
dependerádelamaneraenquesedebatan,apruebenyejecutenlasmedidasdepolítica.
Porlotanto,enlugardecentrarseenelcontenidoylaorientacióndedeterminadaspo-
líticas,esteinformesecentraenlosprocesoscrucialesquedanformaalaspolíticas,las
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4CAPÍTULO1

ponenenprácticadesdesuconcepciónhastasuejecuciónylassustentaneneltiempo.
Separtedelapremisadequelosprocesosdedebate,negociación,aprobaciónyejecución
depolíticaspuedenseralmenos tan importantescomoelcontenidoespecíficode las
políticasmismas.

Un enfoque estrictamente tecnocrático para la formulación de políticas elude los
pasosdedebate,negociación,aprobaciónyejecución,queencierranensíeldesordenado
mundodelapolítica.Enesteinformesesostienelaideadequelosprocesospolíticosyde
formulacióndepolíticassoninseparables.Sialtratardepromoveruncambiodepolíticas
sehacecasoomisodelvínculoqueexisteentreellos,puededesembocarseenreformas
fallidasyexpectativasfrustradas.

Esteestudio,aligualquelainvestigaciónyelanálisisenlosquesebasa,presentauna
observacióndetalladadelosmecanismosinstitucionalesysistemaspolíticosqueoperan
enAméricaLatina,ydelamaneraenquedanformaalasfuncionesylosincentivosde
diferentesactores(algunosdeellospolíticosprofesionales,otrosmiembrosdelasocie-
dadcivil)queparticipanenelprocesodeformulacióndepolíticas(PFP).Seguidamente
seanalizalamaneraenqueesteprocesocontribuyeaconfigurar losresultadosquese
obtienendelaaplicacióndeesaspolíticasyseexaminacondetenimientolaeconomía
políticadepaísesysectoresespecíficos:ladinámicaentrelapolíticaylaeconomía,que
esfundamentalparaeldesarrollodeunanación.

Asimismo,enestetrabajosepresentaunmarcoconceptualdelprocesodeformula-
cióndepolíticasqueayudaaentenderlascomplejasvariableseinteraccionesqueentran
enjuegocuandosedebaten,apruebanyejecutanlasmedidasdepolítica.Enconjunto,
elmarcoconceptual,lainvestigacióndebase,losestudiosdecasosyelanálisisrealizado
enelinformecontribuyenamostrarque,sibienpuedenproducirsealgunoscambiosque
valenlapena,notodareformaespolíticaoinstitucionalmentefactible.

Seesperaqueesteestudioresulteútilparaquienesparticipanenlosprocesosdefor-
mulacióndepolíticasydeseancomprenderlaslimitacionesyelpotencialdelaspolíticas
públicasylosintentosdereforma.Noobstante,elinformenoofrecerecetasnipociones
mágicas. Por el contrario, esunaadvertenciaparaquienes creenque lasposibilidades
deéxitodeunamedidadepolíticapuedenjuzgarsedemaneraabstracta,apartirdesus
atributosteóricosotécnicos,sinconsiderarelcontextoinstitucional,políticoycultural
enelqueseaplica.

Este trabajo no abarca países con sistemas parlamentarios. La conformación ins-
titucionalbásicadeestospaísesesdiferentede lade lospaísesdeAméricaLatinacon
sistemaspresidenciales.Losprimerosnosolotienenregímenespolíticosqueoperancon
reglasformalesdistintas,sinoquetambiénhanheredadodesutradicióninstitucional
sistemaspartidistas, burocraciasprofesionales y sistemas judicialesquedifierende los
queimperanenelrestodelospaísesdeAméricaLatina.Elestudiodelasinstituciones,
losPFPylosresultadosdelapolíticapúblicaaplicadaenestospaísesconstituyeunpaso
muyimportanteenelprogramadeinvestigaciones.Estepróximopasoyahacomenzado
conunexamendelosprocesosdeformulacióneimplementacióndepolíticaspúblicas
enJamaica,queseesbozaenelrecuadro3.1(capítulo3). © B
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Panoramageneral5

Un paisaje variado

Durante losúltimos15añosAméricaLatinahaexperimentadoconunaampliagama
depolíticasyreformas.Sibienenmuchoscasosestasrespondíanaorientacionesseme-
jantes,eléxitodelasreformasy,entérminosmásgenerales,lacalidaddelaspolíticas
públicas,hanvariadoconsiderablemente.

• Mientrasquealgunospaísespuedenmantener laorientaciónbásicadesuspolí-
ticasdurantelargosperíodos,creandoasíunentornopredecibleyestable,otros
experimentancambiosfrecuentesenlaspolíticasqueaplican,loquesueleocurrir
cadavezquecambiaelgobierno.

• Mientrasquealgunospaísespuedenadaptarsuspolíticasrápidamentealoscam-
biosdelascircunstanciasexternasoinnovarcuandolaspolíticasnodanresulta-
dos,otrospaísesreaccionanlentamenteocongrandesdificultadesymantienen
políticasinadecuadasdurantelargosperíodos.

• Mientrasquealgunospaísespuedenimplementaryhacercumplirenformaefec-
tivalaspolíticaspromulgadasporelPoderLegislativooelEjecutivo,enotrosla
calidaddelaimplementaciónesmuydeficiente.

• Mientras que algunos países adoptan medidas de política que se centran en el
interéspúblico, enotros laspolíticas estánplagadasde tratamientos especiales,
procedimientosirregularesyexenciones.

¿Porquéestavariación?¿Quéesloquedeterminalacapacidadparadiseñar,aprobar
yejecutarpolíticaspúblicaseficaces?Pararesponderaestapregunta,estetrabajoadopta
unenfoqueeclécticoe interdisciplinario,quesedescribeenelcapítulo2,yquetoma
conceptosdelaeconomíaydelascienciaspolíticas.Asimismo,elinformesebasaenuna
seriedeestudiosdebaserealizadosporunareddeinvestigadoresdetodaAméricaLatina,
quepermitencomprenderlaformaenqueoperanlosPFPysuimpactoenlosresultados
queseobtienen.Estematerialdebaseincluye:

• Estudiosdetalladosde lamaneraenqueoperan las institucionespolíticasy los
procesosdeelaboracióndemedidasdepolíticaen13países.

• Estudiosquesecentranenelpapeldelosdiferentesactores(legisladores,partidos
políticos,presidentes,elsectorempresario,mediosdecomunicaciónyotros)que
participanendiferentesinstanciasdelprocesodeformulacióneimplementación
depolíticas.

• Estudios comparativos que se centran en el vínculo entre los PFP y los resulta-
dosdepolíticapúblicaendiferentessectoresespecíficos,comoeducación,salud
pública,protecciónsocial,descentralización,procesospresupuestariosypolítica
fiscal,asícomolaprivatizaciónyregulacióndelosserviciospúblicos.

Esteinformetambiénaprovechalosresultadosdeunesfuerzodeinvestigaciónque
culminóen2002en lapublicacióndeLapolítica importa, realizadaporelBancoInte- © B
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6CAPÍTULO1

ramericanodeDesarrollo(BID).1Eneselibrosetratabanprincipalmentelosefectosde
distintosmecanismosdeinstitucionesdemocráticasenunadefiniciónampliadegober-
nabilidaddemocrática.Secentraba,unaporuna,envariasdimensionesinstitucionales
delossistemasdemocráticos(comolossistemasdeeleccioneslegislativas).

Esteinformeespartedeunalaborulterior,quesecentramásexplícitamenteenel
procesodeformulacióndepolíticasyenlascaracterísticasdelaspolíticaspúblicasque
resultandelasdiferenciasdelosentornosenlosqueseelaboran.Enlugardeanalizar
unaporunalascaracterísticasinstitucionales,seconsideranlosefectosinteractivosde
múltiplesreglas institucionalessobrelasprácticaspolíticas,asícomoelefectodeestas
prácticassobrelaelaboracióndelasmedidasdepolítica.

Comoseadoptaunenfoquesistémico,eneste informenoseevalúaelcomporta-
mientodelosresponsablesdeformularoejecutarpolíticas,loquenoimplicadejarde
ladoel importantepapelquedesempeñanel liderazgoylacompetenciadelosactores
públicos en los resultadosde laspolíticas adoptadas.El enfoque sistémico trata senci-
llamentedeentenderlaslimitacionesylosincentivosquecondicionanlasaccionesde
presidentes,legisladores,jueces,funcionariospúblicosyotrosactoresqueparticipanen
elPFP.

Dadoquesehacehincapiéeninteraccionescomplejas,partedelaagendadeinves-
tigaciónenque se apoyaeste estudio está enfocadaenpaíses específicos, y tieneuna
fuerteorientaciónhistórica.Unresultadodeestaagendadeinvestigaciónfueelproyecto
Political Institutions, Policymaking Processes andPolicyOutcomes, llevado a cabobajo los
auspiciosdelareddeestudiosLatinAmericanResearchNetworkdelBID.2

Esteinformedaunpasomásenesteprogramadetrabajo.Analizaconunenfoque
comparativoentrepaíseslasfuncionesycaracterísticasdelosprincipalesactoresyesce-
nariosdelPFP.Elaboranuevosindicadoresdecaracterísticasdelasmedidasdepolíticayde
algunaspropiedadesdelossistemaspolíticosypresentacasoscomparativosendiferentes
esferasdepolíticas.

Estapublicacióndeberátomarsecomounpasomásdentrodeunaagendadeinves-
tigaciónencurso.Planteamáspreguntasdelasqueresponde.Adiferenciadeediciones
previas del Informe Progreso Económico y Social en América Latina, que presentaban la
culminacióndevariosañosdeestudios,enestaocasiónsebuscamásbienplantearun
nuevoenfoque,paraprovocarladiscusiónpúblicadeltema.Lainvestigaciónyelanálisis
continuarán.Enelrestodeestecapítuloseresumenlosmensajesprincipalesdeltrabajo
realizadohastalafecha.

1Payneetal.(2002).
2Losresultadosdelproyecto,quesebeneficiódelaportedeprofesionalesyacadémicosdevariasdisci-
plinas, pueden verse en http://www.iadb.org/res/index.cfm?fuseaction=LaResNetwork.StudyView&st_
id=82.
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Panoramageneral7

Mensajes principales 

Delinformedeesteañosepuedenextraer10mensajesprincipales.

1.¡Losprocesossonimportantes!

Elprocesopormediodelcualsedebaten,apruebanyejecutanlasmedidasdepolítica(el
procesodeformulacióndepolíticasoPFP)tieneunfuerteimpactoenlacalidaddelas
políticaspúblicas,enparticularenlacapacidaddelospaísesparacrearunentornoesta-
bleparalaspolíticas,adaptarlastodavezqueseanecesario,ejecutarlasyhacerlascumplir
coneficacia,yvelarporquesiempreseadoptenenfavordelinteréspúblico.

2.Hayquetenercuidadoconlasrecetasdepolíticauniversalesque
supuestamenteoperanconindependenciadeltiempoydellugarenque
sonadoptadas.

LaexperienciarecienterecogidaenpaísesdeAméricaLatinaconlasreformasdelCon-
senso de Washington demuestra que existen reformas con orientación y contenido
similaresquepuedenacarrearresultadosmuydiversos.Unode lospeligrosquepuede
correrse al propugnar la adopción de recetas universales —y una de las motivaciones
fundamentalesdeesteinforme—esquelaspolíticasnoseadoptanniseejecutanenel
vacío,sinoquedebenoperardentrodelcontextodelasinstitucionespolíticasdelpaís.
Estasinstituciones,asícomolosprocesosdeformulacióneimplementacióndepolíticas
quedichasinstitucionesasuvezayudanaconformar,puedentenerunaprofundainci-
denciaeneléxitooelfracasodecualquiermedidadepolítica.

3.Ciertascaracterísticasclavedelaspolíticaspúblicaspuedensertan
importantesparaalcanzarlosobjetivosdedesarrollocomosucontenido
uorientación.

El impactode laspolíticaspúblicasdependeno solode su contenidoespecíficonide
suorientaciónconcreta, sino tambiéndealgunasde suscaracterísticasgenéricas.Una
política“ideal”quecarezcadecredibilidadyesté implementadayaplicadademanera
deficiente puede crear más distorsiones que una política “subóptima” estable y debi-
damente implementada.Enesteestudioseexaminanseisdeesascaracterísticasclave:
estabilidad,adaptabilidad,coherenciaycoordinación,lacalidaddelaimplementaciónydela
efectivaaplicación,laorientaciónhaciaelinteréspúblicoylaeficiencia.Estascaracterísticas
claveincidenmuchoenlacapacidaddelaspolíticasparaelevarelniveldebienestary
contribuiraldesarrollodelospaíses.
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8CAPÍTULO1

4.Losefectosdelasinstitucionespolíticassobrelosprocesosde
formulacióndepolíticaspúblicassolopuedenentendersedemanera
sistémica.

LosPFPsonmuycomplejosdebidoalamultiplicidaddeactorescondiversasfacultades,
horizontestemporaleseincentivosqueparticipanenellos,lagranvariedaddeámbitos
en losque interactúan,y ladiversidadde reglasde juegoquepuedenrepercutir sobre
lamaneraenqueseopera.Centrarsesoloenunaspocascaracterísticasinstitucionales
(porejemplo,sielpaíscuentaconunsistemapresidencialoparlamentario,osilasreglas
electoralesserefierenalapluralidadoalarepresentaciónproporcional)llevaríaauna
comprensiónmuyfragmentadaeinsatisfactoriadeestosprocesos.Parapoderentender-
losplenamenteesnecesarioconsiderar laconfiguración institucionaldemanerasisté-
micaode“equilibriogeneral”.

5.Laspropuestasdereformapolíticaeinstitucionalbasadasengrandes
generalizacionesnoconstituyenunabuenaestrategiadereforma.

Uncorolariodelpuntoprecedenteesquelosméritosdeloscambiospotencialesdelas
reglaspolíticaseinstitucionalesdebenconsiderarseconmuchocuidado,afindeenten-
derclaramentecómoencajanesas reglasdentrode laconfiguración institucionalmás
amplia.Lasgeneralizacionessobrelosméritosdediferentesregímenespolíticos,sistemas
electorales o adjudicación constitucional de facultades entre los distintos poderes no
resultanmuyútiles.Unaópticadelequilibrioparcialquesubrayelaimportanciadeuna
dimensióninstitucionalúnicapuededarlugarareformasinstitucionalesydepolíticas
malorientadas.Parapoderformularpropuestasadecuadasdereformadepolíticasyde
reformasinstitucionales,debesatisfacerseelrequisitoprevioyfundamentaldecompren-
dercómooperanengenerallapolíticaylosprocesosdeformulacióndepolíticasencada
paísespecífico,consupropiatrayectoriahistórica.

6.Lasreformasdepolíticaoinstitucionalesquetienenimportantes
efectosderetroalimentaciónsobreelPFPdeberántratarseconespecial
cuidado,entendiendosusramificacionespotenciales.


Las reformasdepolíticaamenudotienenefectosde retroalimentaciónsobreelmeca-
nismodeformulacióndepolíticas.Enalgunossectores,estosefectosprobablementealte-
renloqueocurreenmateriadepolíticasencadasectorespecíficoalcrearnuevosactores
oalcambiarleslasreglasdejuego.Peroalgunasreformas(sobretodoensectorescomo
ladescentralización, losprocesospresupuestarioso laadministraciónpública)pueden
tenerunimpactomuchomásamplioymodificarladinámicadelPFPdelpaís.Lasrefor-
masdepolíticasoinstitucionalesquetienenimportantesefectosderetroalimentación
sobreelPFPdeberánconsiderarseconespecialcuidado,entendiendosusramificaciones
potenciales. © B
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Panoramageneral9

7.Lacapacidaddelosactorespolíticosparacooperaralolargodel
tiempoesunfactordeterminanteycrucialdelacalidaddelaspolíticas
públicas.

Sonmúltiples losactores—comopolíticos,administradoresygruposde interés—que
operan en diferentes momentos del PFP. Si estos participantes pueden cooperar entre
ellos para concertar acuerdos y mantenerlos en el transcurso del tiempo, es probable
quesedesarrollenmejorespolíticas.Ensistemasquealientanlacooperaciónesmáspro-
bablequesurjaunconsensoencuantoalaorientacióndelaspolíticasylosprogramas
dereformaestructural,yquelosgobiernossucesivosconsolidenloquehanlogradosus
predecesores.

8.Esmásfácilqueexistanprocesospolíticoseficacesymejores
políticaspúblicassilospartidospolíticosestáninstitucionalizadosy
sonprogramáticos,laslegislaturascuentanconunasólidacapacidad
paraelaborarpolíticas,lossistemasjudicialessonindependientes,yla
administraciónpúblicaesfuerte.

• Partidospolíticosbieninstitucionalizados(especialmentepartidosconorienta-
cionesnacionalesyprogramáticas).Lospartidosinstitucionalizadosyprogramá-
ticostiendenaseractorescongruentesenlaspolíticasdelargoplazo.Unsistema
políticoconunnúmerorelativamentepequeñodepartidos(ocoaliciones)insti-
tucionalizadostienemásprobabilidadesdegenerarcooperaciónintertemporaly
depropiciarunaorientaciónconsensualysostenidadelaspolíticasencuestiones
cruciales(políticasdeEstado).

• Unalegislaturaconunasólidacapacidadparaelaborarpolíticas.Laspolíticas
tiendenasermejorescuandolaslegislaturasdesarrollanlacapacidadparaelabo-
rarlasyparticipanconstructivamenteenla formulacióndepolíticasnacionales,
enlugardeadoptarunpapelsubordinado,enelquesolorefrendanautomática-
mentelosdeseosdelPoderEjecutivo.

• UnPoderJudicialindependiente.UnPoderJudicialindependienteyeficazpuede
serunfacilitadorquepromuevalanegociaciónentrelosactorespolíticosalhacer
cumplirobligacionesderivadasdesuscompromisosyalgarantizarqueninguno
delosactoresexcedaloslímitesqueleimponenlaConstituciónylaley.

• Una administración pública bien desarrollada. Una administración pública
fuertey técnicamente competentepuede contribuir a la calidadde laspolíticas
públicasaldarlesmásestabilidad,mejorarlacalidadgeneraldelaimplementación
yevitarqueciertosinteresesespeciales(queamenudoeligenejercersuinfluencia
durantelaetapadeejecucióndepolíticas)seapropiendelosbeneficiosdelaspo-
líticaspúblicas.
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10CAPÍTULO1

9.Lamayoríadeestas“bondadesinstitucionales”noseconsiguendela
nochealamañana.Paraconstruirlasymantenerlas,serequierequelos
principalesactorespolíticostenganincentivosadecuados.

Los incentivos de políticos profesionales como presidentes, legisladores y líderes de
partidos(asícomosuinteracciónconelrestodelasociedad)soncrucialesparaelfun-
cionamientodelasinstituciones.ParamejorarlacapacidaddeaccióndelCongresoesne-
cesarioqueloslegisladorescuentenconincentivosparadesarrollarla.Senecesitamucho
tiempoparaconstruirunsistemajudicialindependiente,peropuededestruirsedeundía
paraelotro.Laadopcióndelasmejoresleyesdeadministraciónpúblicadelmundono
daráresultadossialcubrirse lospuestosburocráticos,elclientelismosiguesiendouna
monedaimportanteempleadaporlospolíticospararecompensaralosmiembrosdesu
partido.

10.Elliderazgo,siesfuncional,puedeserunafuerzavitalparael
desarrolloinstitucional.

Loslíderespolíticospuedendesempeñarunafunciónvitalcomocatalizadoresenelde-
sarrollodelasinstituciones.Elliderazgofuncionalpuedealentarprocesosdeliberativos
quepermitanquelaspolíticasylasinstitucionesseadaptenalasnecesidadesydeman-
dasdelasociedad.Noobstante,elliderazgotambiénpuedeserdisfuncional:enlugarde
contribuiraldesarrolloinstitucional,loslíderesdisfuncionalespuedengenerarelefecto
opuesto.Suacumulacióndepoderlespermitelograrquesehaganlascosas,sí,peroa
costadeldebilitamientodelasinstituciones.
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Unenfoquemetodológicopara
comprenderlapolíticadelaspolíticas

Capítulo2

Elprocesodeformulacióndepolíticaspuedeentenderse
comounasucesióndeintercambiosentreactorespolíticos
queinteractúanenescenariosformaleseinformales.

Un enfoque tecnocrático para abordar la formulación de políticas considera
quelaspolíticassonelegidasporformuladoresdepolíticasbenévolos.Todoaquelinte-
resadoenfomentarmejoresresultadossocialestendríasimplementequeidentificarpolí-
ticasquelosgeneraranycomunicarlasalosresponsablesdelaformulacióndepolíticas.
Enelcapítulo1seadvirtiósobrelospeligrosqueimplicaunenfoquedeestetipo,elcual,
entreotrosdefectos, considera a laspolíticas comoexógenas, esto es,que seoriginan
fueradelsistema.Esteestudioexaminalosprocesosporloscuales lospaísesdiscuten,
decideneimplementanpolíticaspúblicas.Porconsiguiente,consideraquelaspolíticas
(así como tambiénalgunasde sus características) sonengranmedidaendógenas.Las
políticasresultandelprocesodeformulacióndepolíticas(PFP).Esteinformesecentraen
lascaracterísticasyenlosfactoresdeterminantesdelosPFP,haciendoparticularhincapié
enelfuncionamientodelasinstitucionespolíticas.

Sibienesteestudiosecentraeninstitucionesyprocesos,noporesoniegalainfluen-
ciadeotrasvariables,másestructurales, en las configuracionesde los sistemasdego-
bierno,enelPFPyenlasmismaspolíticas.Lasestructuraseconómicasysocialesgeneran
distintasconfiguracionesdeactores,segúnelpaísylaépoca;estosactoreseconómicosy
socialesinfluenciannosólolaformulacióndepolíticassinotambiénlacreacióndeinsti-
tuciones.Losestudiosdepaísquesirvierondebaseparaesteinformeprestanatenciónal
importantepapelquejuegandichasestructurasencadacaso.1Porejemplo,lahistoriade
laformulacióndepolíticasenVenezuelanosepuedecomprendersinosehacereferencia

1DichosestudiosserealizaronenelmarcodelproyectodelaRedLatinoamericanadeInvestigacióndel
BIDsobreinstitucionespolíticas,procesosdeformulacióndepolíticasyresultadosdepolítica(www.idb.
org/res/index.cfm?fuseaction=LaResNetwork.StudyView&st_id=82).
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12CAPÍTULO2

alaeconomíapolíticadeunaeconomíapetrolera.Delmismomodo,laformulaciónde
políticasenArgentinanosepuedecomprendersinosehacereferenciaalascomplejas
relacionesentreelgobiernonacionalylasprovincias,lascualesasuvezsevenafecta-
dasnosóloporlasinstitucionesformalesdeesarepúblicafederal,sinotambiénporlas
estructuraseconómicasysocialesquesubyacenentodoelpaís.

Estas importantes fuerzas subyacentes no pueden ser ignoradas por quien intente
comprender(ymuchomenosinfluenciar)elfuncionamientodeestossistemaspolíticos.
Yaqueesimposiblehacertododeunavez,esteinformesecentraprincipalmenteenlos
aspectosdeesoscomplejos sistemaspolíticosque se relacionanmásdirectamentecon
lasinstitucionespolíticasydeformulacióndepolíticas,yaseanformalesoinformales.2
Esteesunenfoqueparticularmenteoportuno,dadoqueenlasúltimasdécadaslospro-
cesosdedemocratizacióndelamayoríadelospaíseslatinoamericanoshicieroncrecerla
importanciadelasinstitucionespolíticas,ydadoquetalesinstitucionessonobjetode
numerososdebates(y,enalgunoscasos,reformas)enmuchospaísesdelaregión.

Elfuncionamientodelasinstitucionesysuinfluenciaenlosresultadosdeldesarrollo
pasaronaserunapreocupacióncentraltantoenloscírculosinternacionalesdepolíticas
comoenlosacadémicos.Durantemuchotiempolacapacidadinstitucionalsepercibió
mayormentecomoun“residuonoexplicado”.3Eldesarrolloseconcebíaprincipalmente
comounafuncióndelaacumulacióndecapital,partiendodelsupuestoimplícitodeque
la capacidad institucional seguiría a los recursos. Las instituciones eran consideradas
comolasorganizacionesformalesencargadasdeimplementarlaspolíticasylosproyec-
tos.ComoloseñalóArturoIsrael:“Eldesarrolloinstitucionaleraunproblemadetodos,
peronoeraelproblemadenadie”.4

Laineficaciadelaspolíticasydelasinversiones,alaquellevólafaltadecapacidad
institucional,desacreditóesaopiniónalgodesdeñosade las institucionesygeneróun
climabastantepesimistasobrelaposibilidaddesuperarlasdebilidadesinstitucionales.
Este giro fueunade las razonesque condujeronaun cambiodeparadigmahacia los
mercados,paraalejarsedelasdistorsionesproducidasporelEstado.

Lasdificultadesenfrentadasporlospaísesdelantiguobloquesoviéticoensutransi-
ciónhaciaunaeconomíademercadoyeléxitorelativodelos“tigres”asiáticoscentraron
nuevamentelaatenciónenlafuncióndelasinstitucioneseneldesarrollo.Esterenovado
interésfueinfluenciadoporlosavancesconceptualesyanalíticosdelllamadoneoinsti-
tucionalismo,amplioconceptoqueabarcadistintascorrientesdepensamientoenvarias
disciplinas (comoeconomía, sociología,historiayderecho)yquehacehincapiéenel
papelcentraldelasinstitucionesparaexplicarelcomportamientosocial,económicoy
político.Eneláreadelaeconomía,elhistoriadoreconómicoDouglassNorthfuepionero
enformularnuevasideassobrelarelaciónentrelasinstitucionesyeldesarrollo.5Estos
estudios “neoinstitucionales” han destacado el hecho de que las propias instituciones

2Enelcapítulo5seabordanalgunosaspectosdelpapelquejueganalgunosactoressocialesinformales
claveenelprocesodeformulacióndepolíticas(PFP).
3Hirschman(1967).
4Israel(1987).
5Véase,porejemplo,North(1990).Shirley(2005)presentaunaexcelentereseñadelostrabajospublica-
dossobreeltema.
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Unenfoquemetodológicoparacomprenderlapolíticadelaspolíticas13

(económicasypolíticas) sonsiempre,enalgúnmomento,productode laelecciónhu-
mana.Algunasdelaslíneasdeinvestigaciónactualesmásdinámicasremontanelorigen
delasinstitucionesalasépocascoloniales.6

Esteinformepresentaunpuntodevistaintermedioconrespectoaltemadelaendo-
geneidadoexogeneidaddelasinstituciones.Susautoresreconocenquelasinstituciones
sonendógenasconrespectoaacuerdosyacontecimientospasadosy,enciertamedida,
alasconfiguracionesmásrecientesdelpoderpolítico,alasestructurassocioeconómicas
yaotrosfactoresdeterminantesbásicos.Esteestudiosecentraenelimpactoquetienen
determinadasconfiguracionesdelasinstitucionespolíticassobrelosPFPy,porlotanto,
sobrelaspolíticas.Lasinstitucionespolíticassonobjetodedebateseinclusodereformas
enmuchospaísesdelaregión.Estosdebatesnosonúnicamenteejerciciosdepoder.En
cambio,sealimentandediscusionesacercadelosposiblesefectosdeunareformasobre
lasprácticasylosresultadosdelapolítica.Poreso,enesteestudioseintentatomaruna
posición intermedia,paraquehayaunamayorconciencia sobre la importanciade las
prácticasylasinstitucionespolíticasenelPFP,perosincaerenunavisióntotalmentede-
terministasegúnlacualtodoloquesucedeestádeterminadoporfuerzasabsolutamente
fueradelcontroldelosactoresindividualesocolectivos.Elliderazgopuedeseraveces
unafuerzaextraordinariaenelprocesopolítico,perosusposibilidadeseimplicaciones
estánestrechamenteligadasalmarcoinstitucional(véaseelrecuadro2.1).

Elinformeseproponeguiaryorientarapolíticos,responsablesdelaformulaciónde
políticas,organizacionesyotrosactores sociales interesadosenparticipareneldebate
sobreelmejoramientodelaspolíticasydelasinstitucionesparafortalecerlosobjetivos
dedesarrollo.QuizásunamayorconcienciasobrelosPFPysubaseinstitucionalpermita
fomentar,formulareimplementarreformasdepolíticasquetenganmásposibilidadesde
lograrlosobjetivosdedesarrollodeseados,dadaslasinstitucionesylasprácticaspolíti-
casparticularesdecadapaís.Tambiénpodráanimarlasdiscusionessobrelareformade
institucionespolíticas.

Paraanalizarestostemas,elinformesebasaenunaampliaseriedeestudiosdecien-
ciapolítica acercade los efectosdearreglos institucionales alternativos ennumerosos
resultadospolíticosydepolítica.7Entrelasalternativasseencuentran,porejemplo,siel
régimenpolíticoespresidencialoparlamentario,sielEstadoescentralizadoodescen-
tralizado, siel sistemaelectoralesmayoritariooproporcional, sihaymuchosopocos
partidosy si son fuertesodébiles, si lasorganizacionesempresariales, los sindicatosy
losmediosdecomunicaciónparticipanactivamenteenlosprocesospolíticos,si labu-
rocraciaesmeritocráticaoclientelista.8Dadoquecadapaíspresentaunaconfiguración
específica de todas las importantes características mencionadas y muchas otras, este

6Véase,porejemplo,Acemoglu,JohnsonyRobinson(2001,2002).
7Estasdiscusionestambiénhansidoplanteadasporeconomistasentrabajosrelevantesdeláreadeeco-
nomíapolítica.Porejemplo,PerssonyTabellini(2000,2003)estudianelimpactodedistintasformasde
gobiernoyleyeselectoralessobrenumerososresultadosdepolíticafiscal.
8EnlaparteIIseproporcionanreferenciasdeestostrabajosyseresumenalgunasconclusionesrelevantes
paraesteestudio.Dadoquelamayorpartedelosdocumentosdebasesehacentradoenlasdemocracias
presidencialesdeAméricaLatina,enesteinformenosehacehincapiéenladistinciónentreparlamen-
tarismoypresidencialismo.
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14CAPÍTULO2

Recuadro2.1El papel del liderazgo en los procesos políticos

Unliderazgofuncionalrenuevalasinstituciones.Unliderazgo
disfuncionallas“desinstitucionaliza”,yaquelaacumulaciónde
poderesenunasolapersonadebilitalasinstituciones.

Lafuncióndeliderazgo–lacapacidaddeinfluireficazmenteenellogrodede-
terminadosobjetivos–juegaunroldeimportanciafundamentalenlosprocesos
políticos,sobretodoenépocascríticas.Dadoelrolcentraldelliderazgoendi-
chosprocesos,hahabidociertatendenciaaconsideraralapolíticamáscomo
unacuestiónde interaccióndepersonalidades,quecomouna interrelaciónde
incentivosinstitucionales.Elpresenteinformeinstaaobservardetenidamentela
interrelaciónentrelasinstituciones,losjugadores,lasreglasdeljuegoylosin-
centivos.Noobstante,esimportantetenerpresentelasimplicacionesquepuede
tenerelcomportamientodelíderesindividuales.

El liderazgoes lacapacidadquetienen los individuosparaejerceruna in-
fluenciaquevayamásalládelalcancedesuautoridadformal.Supone,además,
unacombinacióndepropósito,decompromisoydecapacidadpararelacionarse
enelámbitopersonalqueproduceresultadosmásalládelosesperadosdadoel
normalfuncionamientodelasinstituciones.El liderazgosedemuestraatravés
dedistintostiposdecomportamiento,muchosdeellossimbólicos.Peroellide-
razgopuedeserfuncionalodisfuncionaly,porlotanto,puedegenerarefectos
muydistintosenlaestructurainstitucionalyenlacalidaddelaspolíticas.

El liderazgo funcionalfacilitalacooperaciónylasnegociacionesintertempora-
lesquemejoranlacalidaddelapolíticapública.Elvalordelliderazgoseaprecia
mejorenépocasdecambio,cuandosurgendesequilibriosquealteranelefecto
delasreglassobrelosincentivosdelosactoresygeneranoportunidadespara
llevaracabounareformainstitucional.Loslíderesfuncionales,sihandeejercer
influenciaypoderparacontenertensionesentiemposdecrisis,necesitandirigir
el cambio hacia la renovación de los marcos institucionales. La región ofrece
muchosejemplosdecorrientespositivasdeese tipodurante la transicióna la
democracia.LosrecientescambiosdegobiernoenpaísescomoBrasil,México
y Uruguay, considerados como momentos decisivos en los procesos políticos
de esos países, representan un ejercicio de liderazgo, tanto por parte de los
gobiernos salientes como de los entrantes, que institucionaliza nuevas reglas
dejuego.

Enunademocracia,el liderazgo funcional raravezsepuedeatribuiraun
único individuo. La democracia está vinculada con múltiples líderes, quienes
actúancomocatalizadoresdelprocesodeliberativoquepermitequelaspolíticas
ylasinstitucionesseadaptenalasdemandasdeunasociedadabierta.Unode © B
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Unenfoquemetodológicoparacomprenderlapolíticadelaspolíticas15

informehacehincapiéenlasinteraccionesentretodasesasvariables.Comosemuestra
envariosejemplosen loscapítulos siguientes,dichas interaccionessonno-aditivas,es
decir:elefectodeunadeterminadareglaocaracterísticainstitucionaldependedetodoel
conjuntodereglasycaracterísticasinstitucionales.

El enfoque metodológico9

Este estudio adopta un enfoque más bien ecléctico, ins-
pirándoseparaelloendiversasdisciplinas,perotambién
presentaunmarcoconceptual,quesedescribebrevemente
acontinuación.Larepresentacióngráficadelmarcopuede
verseenelgráfico2.1.Paraserfielesalametodología,y
parafacilitarlaexposición,convieneempezarconlavariabledependiente(algunosas-

Recuadro2.1Continuación

Este marco conceptual

considera a las políticas

públicascomoelresultado

de intercambios comple-

josentreactorespolíticos

atravésdeltiempo.

9UnadescripciónampliadadeestemarcoseencuentraenSpiller,SteinyTommasi(2003),eldocumento
metodológicoparaelproyectosobreinstitucionespolíticas,procesosdeformulacióndepolíticasyresul-
tadosdepolíticadelBID.

losdesafíosqueenfrentanestos lídereses laarticulaciónde lasmotivaciones
políticasy técnicasparaproducirpolíticasdealtacalidad.Laregión tieneuna
rica experiencia con este tipo de liderazgo, tanto en el ámbito nacional como
subnacional,dondeciudadescomoBogotáyMontevideogozarondeliderazgos
innovadoresyconstructivos.

El liderazgo disfuncional esdeotra índole:unaúnicapersonapuededomi-
nar.Losefectosperversosqueprovoca,sibienpuedenescondersealprincipio
detrásdelcarismadeunlíderparticularydesuejercicioefectivodelpoder,al
finalsalenalaluz.Lacaracterísticafundamentaldeunliderazgodisfuncionales
que“desinstitucionaliza”,yaque laacumulacióndepoderenunsolo individuo
debilitalasinstituciones.Existeunriesgosignificativodequelaacumulaciónde
podersinningúntipodecontrolpuedaconduciraungobiernoarbitrarioya la
corrupción.

Enépocasdecrisis, loslíderesdisfuncionalespuedenatraeralpúblicode
manerairresistible:sepresentancomosituvieranrespuestaparatodoslospro-
blemas,altiempoqueprometenevitarlealasociedadenterayacadaunodelos
ciudadanostenerqueafrontarsuspropiosproblemas,responsabilizándosepor
ellos.Estainteracciónentreelmagnetismodeunlíderyelescapedelarealidad
desusseguidoreshaconducidohistóricamentehaciapolíticaspeligrosas.

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



16  �  CAPÍTULO 2

pectos clave de las políticas públicas) para llegar a los factores políticos e institucionales 
que las determinan.  

Características de las políticas públicas: la variable dependiente  

La formulación de políticas públicas es una tarea compleja. Concretar una determinada 
“reforma de política” es un proceso que involucra a muchos actores a través de las varias 
fases del proceso de formulación de políticas. Se requieren acciones específicas de parte 
de los agentes económicos y sociales y por lo tanto se necesitan diversas formas de co-
operación, y confianza en la durabilidad de la política, y otras características semejantes. 
Esto es, a los efectos de que sus resultados sean efectivos, las políticas requieren mucho 
más que un momento mágico en el que se alinean las estrellas para introducir “la política 
correcta”. 

No existe una lista única de políticas universales “correctas”. Las políticas son res-
puestas contingentes al estado de situación de un país. Lo que puede funcionar en algún 
momento de la historia en un determinado país puede no hacerlo en otro lugar o en el 
mismo lugar en otro momento. En algunos casos, algunas características particulares de 
las políticas o los detalles de su implementación pueden importar tanto como la orien-
tación general de esa política. Por ejemplo, Dani Rodrik analizó seis países en los que se 
implementó una serie de políticas que compartían el mismo título genérico de “subsidio 

Gráfico 2.1  Instituciones políticas, proceso de formulación de 
políticas y resultados de políticas

Juego de

formulación

de políticas

Funcionamiento

de las 

instituciones

políticas

(reglas 

del juego de  

la formulación

de políticas)

Instituciones

de base

e 

historia

Características de 

sectores específicos

Interacciones

en equilibrio

general

Fuente: Spiller y Tommasi (2003).:
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Unenfoquemetodológicoparacomprenderlapolíticadelaspolíticas17

alasexportaciones”,perocondiferentesgradosdeéxito.10Rodrikatribuyeesoséxitosa
aspectostalescomolacoherenciaconlacualseimplementólapolítica,quiénestabaa
cargo,laformaenquelapolíticafueempaquetada(ono)juntoconotrosobjetivosde
políticaycuánpredecibleeraelfuturodelapolítica.

Unacaracterísticaimportantedelaspolíticas,quehasidoreconocidaampliamente
enestudiosrecientessobremacroeconomía,políticacomercial,regulaciónyotrasáreas
delaeconomía,essucredibilidad.11Losefectosdelaspolíticassobrelosresultadoseco-
nómicosysocialesdependendelasaccionesyreaccionesdelosagenteseconómicosy
sociales,quienes,antesdedecidirsusrespuestas,tomanencuentasusexpectativassobre
elfuturodelaspolíticasencuestión.ComoloexplicaRodrik,enreferenciaalareforma
comercial,“noes la liberalizacióndelcomercioper se sino la liberalizacióncreíbledel
comercioloquepuedegenerarganaciasdeeficiencia.Lapredictibilidaddelosincentivos
creadosporelrégimencomercialpuedesermásimportantequelaestructuramismade
esosmismosincentivos.Enotraspalabras,unconjuntodeincentivosquegeneranciertas
distorsiones,peroquesonestablespuedendañarmenoselrendimientoeconómicoque
unaseriedeincentivosadecuadosperoinciertoseinestables,generadosporunproceso
dereformacomercialquecarecedecredibilidad”.12

Porestasrazones,losresultadosdepolíticaqueseintentanexplicarenesteinforme
nosonloscontenidosnieltipodepolítica(porejemplo,sideterminadosimpuestosson
altosobajos),sinomásbienciertascaracterísticasoaspectosclavedelaspolíticaspúbli-
casqueafectanasucalidad.Afindellevarlametodologíaalapráctica,esteestudiode-
fineeintentamedirvariasdeesascaracterísticas,queseenumeranacontinuación,pero
futurosestudiosdeberíanidentificareintentarmedirotrascaracterísticasrelevantes.

Entre las características de las políticas públicas analizadas en este informe se in-
cluyen:

• Estabilidad:cuánestablessoneneltiempo.
• Adaptabilidad:cuánajustablespuedenserlaspolíticascuandofallanocambian

lascircunstancias.
• Coherenciaycoordinación:enquémedidasoncompatiblesconpolíticasafinesy

enquémedidasonelresultadodeaccionesbiencoordinadasentrelosactoresque
participanensuformulacióneimplementación.

• Calidaddelaimplementaciónydelaefectivaaplicación.
• Orientaciónhaciaelinteréspúblico:enquémedidalaspolíticasseorientanhacia

elinteréspúblico.
• Eficiencia:enquémedidalaspolíticasreflejanunaasignaciónderecursosescasos

queaseguraelevadosretornossociales.


10Rodrik(1995).
11Véanse,porejemplo,BarroyGordon(1983),Calvo(1996,SecciónV),Drazen(2000,SecciónII),Levy
ySpiller(1994)yRodrik(1989).
12Rodrik(1989,p.2).VéanseCalvo(1996,secciónV)yCalvoyDrazen(1998)paramodelosqueforma-
lizanlosefectosdelaspolíticasdeduracióninciertaenvarioscontextoseconómicos.
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18CAPÍTULO2

Estascaracterísticassetratanmásdetalladamenteenelcapítulo6deesteinforme,
donde también se presentan medidas de las mismas para la mayoría de los países de
AméricaLatina, juntoconun índiceglobalde lacalidadde laspolíticaspúblicas (ba-
sadoenestasseiscaracterísticas).Asimismo,enelcapítulo6serelacionalacalidadde
las políticas públicas con diversas medidas de bienestar y desarrollo económico, y se
vinculanesaspropiedadesdepolíticaavariablesquedefinenelfuncionamientodelas
institucionespolíticas.

Elprocesodeformulacióndepolíticas

La expresión proceso de formulación de políticas (PFP) engloba todo el proceso de
discusión,aprobacióneimplementacióndelaspolíticaspúblicas.Enlossistemasdemo-
cráticos como losdeAméricaLatina, estosprocesos sedesarrollan sobreunescenario
enelqueparticipandistintosactorespolíticos(ojugadores,enlajergadeteoríadelos
juegos).Entre los jugadoresdeeste juegoseencuentranlosactoresestatalesoficialesy
los políticos profesionales (presidentes, líderes de partidos, legisladores, jueces, gober-
nadores,burócratas),asícomogruposprivados,sindicatos,mediosdecomunicacióny
otrosmiembrosdelasociedadcivil.Estosactoresinteractúanendiversosescenarios,que
puedenserformales(comolaasamblealegislativaoelgabinete),oinformales(“lacalle”),
ypuedensermásomenostransparentes.

ElPFPsepuedeentendercomounprocesodenegociacioneseintercambios(otran-
sacciones)entrelosactorespolíticos.Algunosdeesosintercambiossonconsumadosde
manerainstantánea(transaccionesinmediatas).Enmuchosotroscasos,seintercambian
accionesorecursosactuales(comovotos)porpromesasdeaccionesorecursosfuturos
(transaccionesintertemporales).Eltipodetransaccionesalasquelosactorespolíticosse
puedencomprometerdependerádelasposibilidadesquebrindeelmedioinstitucional.
Lacredibilidadylacapacidaddeasegurarelcumplimientodelosacuerdospolíticosy
depolíticassoncrucialesparaquelosactorespolíticospuedancomprometerseenciertas
transaccionesintertemporales.

Elcomportamientodelosactorespolíticosenestosintercambios,asícomolanatu-
ralezamismadelosintercambios(porejemplo,apoyoalgobiernoenuntemacríticode
políticapúblicaacambiodeuncargoenlaburocraciaestatal,oapoyoparaunareforma
enunáreaparticularde lapolíticaacambiodeconcesionesenotraáreadepolítica),
dependendelaspreferenciasydelosincentivosdelosactores,asícomotambiéndelas
restriccionesqueestosenfrentan.Tambiéndependendelasexpectativasdeesosactores
conrespectoalcomportamientodeotrosjugadores.Estospatronesinteractivosdecom-
portamientoconstituyenloqueenlajergadelateoríadelosjuegossellamaequilibrios.
Deestemodo,lascaracterísticasdelaspolíticaspúblicasdependendelcomportamiento
deequilibriodelosactorespolíticoseneljuegodelaformulacióndepolíticas.

ElcomportamientodelosactorespolíticosenelPFP(quedependedelasfunciones
quedesempeñan,de sus incentivosyde las restriccionesqueenfrentan)estáa suvez
determinadoporelfuncionamientodelasinstitucionespolíticas(comoelParlamento,el
sistemadepartidosoelPoderJudicial)yporlasreglasinstitucionalesmásbásicas(como
lasreglaselectoralesylasconstitucionales)quedefinenlospapelesdecadaunodelos
jugadores,asícomolasreglasdeinteracciónentreellos.
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Unenfoquemetodológicoparacomprenderlapolíticadelaspolíticas19

Los PFP, así como las políticas, son sumamente complejos. Múltiples actores, con
diversasfacultades,horizonteseincentivos,interactúanendiferentesescenarios.Existen
diferentesreglasdeinteracción,quepuedeninfluenciarlaformaenquesejuegaeljuego.
Estas razoneshacenquenoseaposiblecomprenderenteramentedichosprocesos si se
poneénfasissolamenteenunaspocascaracterísticasinstitucionalescomo,porejemplo,
sielsistemaespresidencialoparlamentarioosilasreglaselectoralessonderepresenta-
ciónpluralistaoproporcional.Elmarcoinstitucionaldebeserentendidoenformasisté-
mica(o,paraemplearlajergaeconómica,entérminosdeequilibriogeneral).

Sólosepuedelograradoptartalpuntodevistasistémicoapartirdedetalladosestu-
diosdepaíses,enlosquesetomenencuentamúltiplesdimensionesinstitucionalesclave
ysusinteracciones,asícomolasdinámicashistóricasyculturales(comodivisionesfun-
damentalesenlapoblación,valorescompartidosysilademocraciahasidoestableoha
sufridointerrupcionesconstitucionalesfrecuentes).Estoexplicaporquélos13estudios
depaísesrealizadosenelmarcodelproyectodelaRedLatinoamericanadeInvestigación
delBIDsobreinstitucionespolíticas,procesosdeformulacióndepolíticasyresultados
depolíticacumplenunafuncióntanimportantecomoantecedentesparaestetrabajo.El
capítulo7delinformeofreceunpanoramadelfuncionamientodelosPFPenalgunosde
esospaísesytransmiteunaideadelacomplejidaddelasunto.

AfindecalificarelfuncionamientodelPFPendeterminadosentornos,seplantearon
lassiguientespreguntasenrelaciónconcadaunodelospaísesestudiados:

• ¿QuiénessonlosactoresclavequeparticipanenelPFP?
• ¿Cuálessonsusfacultadesyfunciones?
• ¿Cuálessonsuspreferencias,incentivosycapacidades?
• ¿Cuálessonsushorizontestemporales?13
• ¿Enquéescenariosinteractúanycuálessonlascaracterísticasdelosmismos?
• ¿Cómosonlosintercambiosotransaccionesqueemprenden?

Lainformaciónreunidaapartirdelosestudiosdepaísessecomplementóconuna
seriedeestudioscentradosenelpapelcomparativoquealgunosactoresclavejueganen
elPFPen todaAméricaLatina.Entre losactorespolíticosy losescenariosquecubren
estosestudiosseencuentranpartidospolíticosyelsistemadepartidos,asambleaslegis-
lativas,presidentes,gabinetes,burocracias,autoridadesjudiciales,actoresregionales,in-
teresesempresariales,mediosdecomunicación,sindicatosdetrabajadores,movimientos
socialesyfuentesdeconocimientotécnico(“actoresdeconocimiento”).Losestudiosse
centraronencadacasoenlospapelesclave(tantoformalescomoinformales)queestos
actoresjueganenelPFP,suspreferencias,incentivosycapacidadesinstitucionales,yla

13Loshorizontestemporalessonfactoresdeterminantesmuyimportantesdelcomportamientopolítico.
Losactoresconhorizontesdelargoplazotienenmásprobabilidaddeestablecerlosacuerdosintertempo-
ralesnecesariosparamantenerpolíticasefectivas.Porelcontrario,losactoresconhorizontestemporales
cortos tenderán a maximizar los beneficios políticos y de política de corto plazo, en detrimento del
fortalecimientoinstitucionaldelargoplazoydelacredibilidadycalidaddelaspolíticas.Esteénfasisen
loshorizontestemporalestienecomofuentedestacadaspublicacionessobreeconomíainstitucionalysu
aplicaciónalapolítica.Véase,porejemplo,Dixit(1996),ylasreferenciasallíincluidas.
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20CAPÍTULO2

formaenque interactúanconotrosactoresendiversosescenarios.Granpartedeesta
investigaciónsevereflejadaenlaparteIIdeesteinforme.

Procesosdeformulacióndepolíticasyresultadosdepolítica:
elpapeldelacooperación

Unelementoclavedeeste informeesqueciertosaspectos importantesdelaspolíticas
públicasdependendemanerafundamentaldelahabilidadquetienenlosactorespolí-
ticospara llegar a acuerdos intertemporalesypara asegurar su cumplimiento, esto es,
de su habilidad para cooperar. En entornos políticos que facilitan tales acuerdos, las
políticaspúblicastiendenaserdemejorcalidad,menossensiblesalosshockspolíticosy
másadaptablesalascondicioneseconómicasysocialescambiantes.Porelcontrario,en
entornosquedificultanlacooperación,laspolíticasseránmuyinestables(sujetasavai-
venespolíticos)omuyinflexibles(incapacesdeadaptarsealosshockssocioeconómicos),
estaránmalcoordinadasylasinversionesenlascapacidadesdelEstadoseránmenores.14
¿Quécondicionesfavorecenlacooperación?Losresultadosdelateoríadelosjuegossu-
gierenquelacooperaciónesmásfácildelograrsi:

• Existenbuenas“tecnologíasdeagregación”demaneraquelacantidaddeactores
que influencian directamente el juego de formulación de políticas sea relativa-
mentepequeña.

• Hayescenariosbieninstitucionalizadosparaelintercambiopolítico.
• Losactoresclavetienenhorizontestemporalesdelargoplazo.
• Existentecnologíascreíblesparaasegurarelcumplimientodelaspolíticas,tales

comounaautoridadjudicialindependienteounaburocraciafuerte,alascualesse
podríandelegaralgunaspolíticaspúblicas.

Estascondicionesestánasociadasconalgunascaracterísticasdelosjugadoresyesce-
nariosclave,comoelParlamento,elsistemadepartidos,elPoderJudicialylaburocracia.
Estasintuicionessobrelosfactoresdeterminantesdelacooperaciónguíanelanálisisde
algunosdelosprincipalesactoresyescenariosenlaparteII.

LaparteIIIcomienza(enelcapítulo6)conelanálisisylamedidadelascaracterísti-
casdelaspolíticasqueconstituyenlavariabledependiente.Enloquerestadelcapítulo6
yenelcapítulo7seintentaidentificaraspectosdelfuncionamientodelPFPqueafectana
esascaracterísticasdepolíticas.Siguiendoelmarcoconceptualanalizadoanteriormente,
laspolíticaspúblicasefectivasrequierenactorespolíticosconhorizontestemporalesre-
lativamentelargos,asícomoescenariosinstitucionalizadosparaladiscusión,lanegocia-
ciónyelcontroldelcumplimientodelosacuerdospolíticosydepolíticas.Enelcapítulo
6 se examinan algunas contrapartes empíricas de esas características: se estudian los
incentivosdelosejecutivos,lascapacidadesdeformulacióndepolíticasdelParlamento,
laindependenciadelPoderJudicialyeldesarrollodesistemasdeserviciocivil,yselos
asocia,mediantetécnicasestadísticas,alascaracterísticasdelaspolíticas.Enelcapítulo

14SpilleryTommasi(2003)desarrollanunmodelodeestevínculoentrelacooperaciónylosaspectosde
laspolíticaspúblicas,comoestabilidad,adaptabilidadycoordinación.
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Unenfoquemetodológicoparacomprenderlapolíticadelaspolíticas21

Recuadro2.2Un enfoque analítico complementario: jugadores con 
  poder de veto, decisión y determinación

Otroenfoque,quecomplementaelplanteadoenelpresenteestudio,tambiéndes-
tacalasinteraccionesentrelascaracterísticasdelossistemasdegobierno:elenfo-
quedelosjugadoresconpoderdeveto.Esteenfoque,propuestoporprimeravez
porGeorgeTsebelis,secentraenloquesenecesitaparareemplazarelstatuquo.1

Paraintroducirunanuevapolítica,unaseriedeactoresdebeaceptarelcam-
biopropuesto.Algunossonindividuos,comoelpresidente;otrossoninstituciones,
como el Parlamento. En los estudios de ciencia política, a estos actores se los
conocecomojugadores con poder de veto.Cadasistemapolíticotieneunaconfi-
guracióndejugadoresconpoderdeveto,cuyacantidadesvariable.Lasideologías
deestosjugadorespuedenserdiferentes,cooperarpuedesermásfácilomásdi-
fícilparaellos(losnivelesinternosdecohesiónpuedenvariar),etc.Estasdiversas
configuracioneslimitanlaseriederesultadosquepodríareemplazaralstatuquo.
Ungrupoparticulardejugadoresconpoderdevetoaceptarásolociertoscambios.
Siseconsideranaceptablespocaspolíticasparareemplazaralstatuquo,vaaser
difícilcambiarlapolíticavigente,esdecir,estapolíticaserámuyestable.

Gary Cox y Mathew McCubbins tomaron la noción de jugadores con poder
devetoylaaplicaronalestudiodealgunascaracterísticasdelaspolíticas.2Estos
autoressugierenqueunodelostrade-offsmásimportantesenlaformulaciónde
políticaspúblicaseselqueexisteentrelacapacidadparacambiarlaspolíticas(que
ellosdenominaron“decisiveness”,o“capacidaddedecisión”)ylacapacidadpara
comprometersecondeterminadapolíticaunavezqueesaprobada(quedenomi-
naron“resoluteness”o“determinación”).Estosconceptossonsimilaresaalgunas
característicasdelaspolíticassobrelasquesehacehincapiéenesteinforme:en
particular,laadaptabilidadylaestabilidad.

Las distintas configuraciones institucionales (leyes electorales, cantidad de
cámaras, procedimientos legislativos, etc.) dan lugar a diversas configuraciones
dejugadoresconpoderdeveto.Lospaísesconmásjugadoresconpoderdeveto
tenderánatenermásdeterminaciónymenoscapacidaddedecisión.Estoes,les
serámásdifícilcambiarlaspolíticas,perounavezquelohagan,sevanacompro-
meterconelcambio.

Lacantidadefectivadevetosaumentacuandounsistemadegobiernotiene
muchospuntosdevetoinstitucionales(“separacióndepoderes”)yactorespolíticos
coninteresesdiversosquecontrolanesospuntosdeveto(“separacióndepropó-
sitos”).MatthewShugartyStephanHaggardsugierenvínculosentrelasvariables
institucionalesclave(facultadesdelpresidente,delasinstitucioneslegislativas,del
federalismo,delasleyeselectorales)ydistintosgradosdeseparacióndepoderes
yseparacióndepropósitos.3Algunosdelosvínculossugeridossehanutilizadoen
elrestodelinforme.

1Tsebelis(2002).
2CoxyMcCubbins(2001).
3ShugartyHaggard(2001).
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22  �  CAPÍTULO 2

7 se tratan varios estudios de casos de determinados países, para ilustrar con más detalle 
algunas de las interacciones entre los múltiples factores que entran en juego. 

El PFP en acción en sectores específicos 

Una gran parte de este informe analiza las características generales de la formulación de 
políticas públicas en varios países suponiendo implícitamente que dichas características 
tenderán a permear la formulación de políticas en todas las áreas de la política pública. 
Sin embargo, en el análisis político existe el bien conocido principio que dice: “cada 
política tiene su propia política”. Esto es así porque la serie de actores e instituciones 
pertinentes en cada caso, así como la naturaleza de las transacciones requeridas para la 
ejecución de la política, pueden diferir de un sector a otro. Por ejemplo, una reforma 
del sistema de pensiones requiere horizontes temporales muy largos así como también 
compensaciones entre generaciones. La política comercial expande el escenario más allá 
de las consideraciones puramente locales e introduce actores, reglas y controles interna-
cionales para su cumplimiento. La educación agrega un actor específico muy poderoso: 
el sindicato de maestros.  

Los capítulos de la parte IV analizan la formulación de las políticas en varios secto-
res con distintos grados de proximidad al PFP general de cada país. La política tributaria 
tiende a involucrar a todos los actores principales del PFP general, mientras que la política 
educativa involucra a una serie de autores más idiosincrásicos.15 Estos ejemplos presentan 
comparaciones entre países de la formulación de políticas en los sectores mencionados, 
y muestran cómo los resultados de política en cada uno de ellos pueden vincularse a las 
características de sus PFP. El último capítulo de la parte IV (capítulo 11) es de naturaleza 
un tanto diferente. En vez de observar el impacto de los PFP en los resultados de política, 
se centra en el efecto de la retroalimentación de la reforma de política pública sobre los 
PFP. Estos capítulos constituyen un importante paso hacia uno de los principales objeti-
vos de este informe: proporcionar una guía y orientación para comprender los PFP que 
enmarcan a iniciativas de reforma específicas en determinados sectores, en determina-
dos países y en determinadas épocas.

15 Los ejemplos de políticas fueron elegidos para ilustrar algunas ideas generales del informe, pero no son 
de ninguna manera exhaustivos. 
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Segundaparte

Actoresyescenariosdel
procesodeformulación
depolíticas

Lademocracianuncaesunacosa
hecha.Lademocraciasiempreesalgo
quedebeestarhaciendounanación.

ArchibaldMacLeish,

poetayfuncionariopúblico

estadounidense(1892–1982)
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Elprocesodeformulacióndepolíticasesunjuegodinámicoentreactoresque
interactúanenloquepodríanllamarseescenarios.Algunosactoressonformales,como
lospartidospolíticos,lospresidentes,elgabinete,lalegislatura,lostribunalesylaburo-
cracia,ysusfuncionesenlaformulacióndepolíticasestánasignadasformalmenteporla
Constitución.Otrosactoressoninformales,comolosmovimientossociales,lasempresas
ylosmediosdecomunicación.Notienenningunafunciónformal,peroenmuchasoca-
sioneshanresultadoseragentespoderosos.

 Elalcanceylaíndoleexactadelafunciónquedesempeñanlosactores—ysusin-
teracciones—estándefinidosporunaseriedefactoressubyacentes(reglasformalesein-
formales,intereses,preferenciasycapacidad)yporelcomportamientoesperadodeotros
actoresylascaracterísticasdelosescenariosenlosqueseencuentran.Algunosescenarios
sonmásformales(unacomisiónlegislativa)yotrosnolosontanto(“lacalle”,dondese
movilizanlosmovimientossocialesytienenlugarotrosacontecimientos).Algunosson
mástransparentes(lasaladeuntribunal)yotroslosonmenos(negociacionesapuertas
cerradas).Amenudo,lospapelesquerealmentedesempeñanlosactoressedesvíandelos
quecabríaesperarconbaseenreglasformalesyfuncionesadscritasformalmente.Porlo
tanto,suspapelesrealesenelprocesodeformulacióndepolíticasdebenanalizarsecon
muchocuidado,yestoesprecisamenteloquesehaceenlasegundaparte.

• Elcapítulo3secentraenlospartidospolíticos,lalegislaturayelpresidente:prota-
gonistasdelsistemapolíticoformalydelprocesodeformulacióndepolíticas.

• Enelcapítulo4seexaminanlospapelesdeotrosactoresconfuncionesadscritas
formalmenteenelprocesodeformulacióndepolíticas:elgabinete,laburocracia,
los“actoressubnacionales”comolosgobernadoresyelPoderJudicial.

• Enelcapítulo5seexaminanlasempresas,lossindicatos,losmediosdecomunica-
ción,losmovimientossocialesylasfuentesdepericiapolítica(losdenominados
“actoresdelconocimiento”).Estetipodeactorespuedenconsiderarse“informa-
les”porqueengeneralnoestánreguladosporlaConstituciónniporotrasleyes
orgánicas,niseleshanasignadofuncionesespecíficasenelprocesodeformula-
cióndepolíticaspúblicas.

En la segunda parte se examinan uno por uno estos actores para considerar en
profundidadcuálesdesuscaracterísticasafectanalosdistintosaspectosdelaspolíticas
públicas.Lainteracciónentrelosactores,alparticiparenlosprocesosdeformulaciónde
políticasendiferentespaísesysectoresdepolíticas,seexaminaenelrestodelinforme.
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Lospartidospolíticos,laslegislaturas
ylospresidentes

Capítulo3

Lospartidospolíticossonlapeorformadeparticipación
políticaorganizada,exceptoportodaslasdemás.

—OsvaldoHurtado,expresidentedeEcuador

(parafraseandoaWinstonChurchill)

Esteeselprimerodetrescapítulosenlosqueseexaminaelpapelquedesem-
peñan distintosactoresenelprocesodeformulacióndepolíticas(PFP).Secentraen
un grupo de actores que son fundamentales para elaborar políticas en sistemas de-
mocráticos:lospartidospolíticos,lalegislaturayelpresidente.Constituyenelnúcleo
centraldeactores,ytienenfuncionesimportantesenlarepresentacióndemocrática,
ladefinicióndelaagendadepolíticas,ylaformulación,adopciónyejecucióndelas
políticas.Demásestádecirquesusfuncionesenestasetapasdelprocesonosonex-
clusivas,sinoquelascompartenconotrosactoresconrolesformalmenteestablecidos
enlaConstitución,comoelgabinete,elPoderJudicialylaburocracia,asícomocon
unaampliagamadeactoresconrolesmásinformales,comolosgruposempresariales,
lossindicatos,losmediosdecomunicación,losmovimientossocialesylosorganismos
internacionales.

La operación del sistema democrático y las caracte-
rísticas de los resultados de las políticas están altamente
influenciados por la naturaleza del sistema de partidos
políticos, la estructuray el funcionamientode la legisla-
turaylaslimitacioneseincentivosdelospresidentes,así
comoporlainteraccióndetodosestosfactores.Elcapítulo
3 comienza destacando la importancia de examinar las
interaccionesentreestosactoresprotagónicosy lasreglas
deljuegoqueafectanadichainteracción.

Las distintas configu-

raciones institucionales

pueden ayudar a que el

presidentelleveacabosu

programa de gobierno, o

impedirlo. © B
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28CAPÍTULO3

Los actores protagónicos y sus interacciones

Unpuntodepartidaconvenienteserelacionaconlainteracciónentredosactores—el
presidenteylalegislatura—,quedesempeñanunpapelprotagónicoenlaformulaciónde
políticasenunadelasarenaspolíticasmásimportantes:elCongreso.Eltratamientodel
temacomienzaconunexamendelacapacidadquetieneelpresidenteparalograrque
elCongresoapruebesuprogramadegobierno.Esnaturalempezarporcentrarelanálisis
enelpapeldelpresidentepordiferentesrazones.Enprimerlugar,lospresidentesfueron
dehecholosquedefinieronelprogramadegobiernoenlamayoríadelasreformasre-
cientesemprendidasenAméricaLatina.Segundo,lasreglasdeparticipaciónlegislativa
en la mayoría de los países latinoamericanos dotan formalmente a los presidentes de
prerrogativas que los ayudan a conducir el PFP. Tercero, dado que los presidentes son
elegidosporciudadanosdetodalanación,suelentenerinteresesmásafinesalosbienes
públicosnacionalesqueloslegisladores.(Sinembargo,tambiénlospresidentespueden
tenerincentivosparadesviarsedelinteréspúblico,comoseverámásadelante.)

La incapacidad de los presidentes para llevar adelante sus programas de gobierno
sehaubicadoenelcentrodeunacaloradodebatesobrelosméritosdelasdemocracias
presidenciales frente a los sistemas parlamentarios, donde se funden las responsabili-
dadesdeselecciónygobiernode lospoderesEjecutivoyLegislativo.Variosestudiosos
han expresado preocupación sobre la capacidad de los presidentes para gobernar en
ungobiernodividido:esdecir,cuandosupartidonocontrolala legislatura.1Peroeste
problemavamuchomásalládeunainquietudacadémica.AméricaLatinahapadecido
variasinterrupcionesdegobiernosdemocráticoscomoresultado,almenosenparte,de
quelospresidentesylaslegislaturasnopudieranponersedeacuerdoentornoalaspo-
líticasaadoptar.

El debateque tiene lugar en el ámbitode las cienciaspolíticas con respecto a los
problemas de las democracias presidenciales en un gobierno dividido se ha orientado
principalmentehaciasuimpactosobrelosresultadospolíticosy,enparticular,sobrela
estabilidaddelrégimendemocráticomismo.Sibienestaesunainquietudmuyimpor-
tante, eneste informe se adoptaunenfoquediferente: el impacto sobre la calidadde
laspolíticaspúblicas.Lacapacidaddelpresidentepara llevaradelante suprogramade
gobiernoesunfactordecisivodeunodelosaspectosclavedelaspolíticaspúblicasque
sesubrayaenesteinforme:laadaptabilidad.

¿Quéesloquedeterminalacapacidaddelpresidenteparallevaracabosuprograma
degobierno?Enlasdemocraciaspresidenciales,unodelosingredientesclaveeslapro-
porcióndeescañosquecontrolaelpartidooficial.Sielpartidodelpresidentecontrola
lamayoríadelosescañosenelCongreso,leresultarámásfácillograrqueseapruebesu
programadegobierno,suponiendoquepuedamantenerelapoyodesuspropioslegisla-
dores.Comoresultado,laspolíticaspúblicasseránmásadaptables,dadoqueloscostosde
transacciónvinculadosconuncambiodelaspolíticastiendenaserrelativamentebajos.
Asuvez,eltamañodelcontingentelegislativodelpresidentedependedelaestructura
delsistemadepartidosydelasreglaselectorales,entreotrosfactores.

1Linz(1990),DiPalma(1990)yLinzyStepan(1978).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes29

¿Quéocurrecuandoelpartidodelpresidentenocontrolalalegislatura?Enestecaso,
lospresidentestienenotrosmecanismosparallevaradelantesuprogramadegobierno.
Puedenformarunacoaliciónbasadaenelapoyoestabledeotrospartidos,porejemplo,
opuedenutilizardiferentesmonedasdecambioparapersuadiraloslegisladorespara
que apoyen ciertas medidas legislativas, construyendo coaliciones diferentes para di-
ferentesmedidasdepolítica.Lasmonedasdecambioutilizadasincluyenrecompensas
talescomonombramientosacargospolíticos,concesionesdepolíticasocambiosque
beneficienalasjurisdiccionesdellegisladoroalabasedeapoyodelpartido,proyectos
de inversión local, transferencias presupuestarias y/o cargos públicos o contratos del
Estado.Estasopcionesnosonmutuamenteexcluyentes,porqueinclusoenelcasodelas
coalicionesestables,lospresidentesnecesitanutilizardiferentesalicientes,comocargos
enelgabineteoconcesionesdepolíticasparaformarcoaliciones,oparaevitarqueestas
sedesintegren.

Lascoalicionestambiénvaríanencuantoasugradodeformalidad,cohesiónydu-
rabilidad.Algunassonmuyfuertesyduraderas,comoenChile,dondefuncionancomo
partidosyhandadoalgobiernounamayoríaconfiableenlaCámarabaja(véaseenel
capítulo7unaexplicacióndetalladadelaformulacióndepolíticasenChile).Algunas
coaliciones,comolasdeEcuador,sonmuchomásinformales,adhocydecortadura-
ción.Amenudosebasanenintercambiosdedistintostiposderecompensas inmedia-
tasyfocalizadasparaobtenerapoyolegislativoenelcortoplazo.Enconsecuencia,las
coalicionesecuatorianasnohanotorgadoa lospresidentesunabaseestabledeapoyo
legislativo y por ende han socavado la adaptabilidad y la estabilidad de las políticas.
EntreestosdosextremosseencuentrancoalicionescomolasdeBrasilyUruguay,que
pueden formalizarse mediante la participación de múltiples partidos en el gabinete
y/omedianteacuerdosencuantoalaspolíticasfundamentales.Ocasionalmente,estas
coalicionesnodurantodoelperíodopresidencialonoofrecenunagarantíadeapoyo
demasiadofirme.

Laestabilidaddelascoalicionesvaríadeunpaísaotroydeungobiernoaotro,y
dependeporlomenosdelacoincidenciaqueexistaentreloqueelpresidentepuedeofre-
ceraloslegisladoresyloqueestosdesean.Loquepuedeofrecerelpresidentedependede
factorestalescomosusfacultadesparadesignarfuncionarios,paradefinirlaagendade
políticasyparaejecutarelpresupuesto.Loqueloslegisladoresquieren(concesionesde
políticas,proyectosdeinversiónlocalotransferenciasparasusjurisdicciones)depende
de los factores que definen sus incentivos, como las reglas electorales. Por ejemplo,
cuando existe una fuerte conexión electoral entre los legisladores y el electorado (es
decir, cuando los ciudadanos tienenmucha influencia en la elecciónde sus represen-
tantes en el Congreso), los legisladores pueden estar más interesados en proyectos de
inversiónlocalquefavorezcanasuscomunidades.EstoesloqueocurreenBrasil,donde
ladistribucióndeesosproyectoshasidounimportantealicienteutilizadoporlospresi-
dentesparaconseguirapoyopolítico.2

Lasposibilidadesqueencierranestosintercambiosdesustentarelapoyodelacoa-
licióntambiéndependendequeexistanmecanismosdecompromisoqueasegurenque

2VéanseAlstonetal.(2005a)yelcapítulo7deesteinforme.
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30CAPÍTULO3

elpresidentey lospartidos (o los legisladores individuales)cumplansuspromesas.En
Paraguay,porejemplo,laausenciademecanismosdecompromisoquedencredibilidada
losacuerdosintertemporaleshadadolugarauntipoderecompensadiferente:elempleo
público.Noesdesorprenderquelacalidaddelaburocraciaparaguayasehayadegradado
tantodebidoalusodelempleopúblicocomorecursoclientelista.3

Algoquedebequedarclaroenestaexplicaciónesquelasdistintasconfiguraciones
institucionalespuedenayudaraqueelpresidentelleveacabosuprogramadegobierno,
oimpedirlo.Esmásfácilhacerlodentrodeunrégimenbipartidistaconsistemaelectoral
regidoporlaregladelamayoría(sistemapluralista);enunsistemadecoalicionesfuertes
yestables,comoenChile,oinclusoenunsistemadepartidosmuyfragmentado,siempre
ycuandoexistaunabuenacoincidenciaentreloquenecesitanloslegisladoresolospar-
tidosquedominanlalegislaturayloqueelpresidentepuedecomprometerseaotorgar.

Noobstante,cuandoelsistemapolíticonoconcedealpresidenteyasugobiernola
capacidaddellevaracabosuprogramadegobierno,lasconsecuenciaspuedensermuy
graves,einclusodarlugarainterrupcionesdelrégimendemocrático(véaseelcapítulo
6).4Estetipodefracasotambiénpuedeminarlaadaptabilidaddelaspolíticas,loqueim-
plicalaincapacidaddeabandonarpolíticasfallidas,hacerajustesenrespuestaashocks,
y/oadoptar reformasque favorecenelbienestargeneral,auncuandoestashayansido
claramenteidentificadas.

Sibienlaincapacidaddelospresidentesparaponerenprácticasuplandetrabajo
puedetenerconsecuenciaspolíticasnocivasqueafectantambiénalaspolíticaspúblicas,
un entorno institucional que permita al presidente definir su programa de gobierno
noes condición suficienteparaqueexistanbuenaspolíticaspúblicas.Acontinuación
sedestacandosproblemasquepuedensurgir,inclusocuandoelpresidentecuentacon
lasherramientasparaobtenerloquedesea.Paravincularestaexplicaciónconelmarco
generaldelestudio,cadaunodeestosproblemasserelacionaconunodelosaspectosde
laspolíticaspúblicaspresentadosenelcapítulo2.

Orientaciónalinteréspúblico.¿Sonmejoreslaspolíticaspúblicassielpresidenteobtiene
loquequiere?Nonecesariamente.Dadoquelospresidentessonelegidosporjurisdiccio-
nesnacionales,suelentenerinteresesmásacordesalosbienespúblicosnacionalesque
loslegisladores,quetiendenafavorecerasusjurisdiccioneslocales.Noobstante,lospre-
sidentesnosiempreactúancomolosplanificadoressocialesidealizadosquesedescriben
en los librosde textodeeconomía,queprocuranelmáximobienestar social.Aunque
sepreocupenpor el interéspúblico, lospresidentes, comocualquierpolítico, también
tienenambicionespersonalesypolíticas.

¿Qué determina los incentivos del presidente? Entre otros factores, la estructura
del sistemadepartidospuededesempeñaruna función importante.Porejemplo, si el
funcionamientode lospartidospolíticos estádominadoporpolíticas clientelistas, los

3VéaseMolinasyPérez-Liñán(2005).
4Chasquetti(2004)aportadatosempíricosconcluyentesdeestasconsecuenciasalanalizarunamuestra
de51gobiernoslatinoamericanosentre1980y2000.Delos10gobiernosquenopudieronobteneruna
casimayoríaenlalegislatura,independientementeodentrodeunacoalición,enseisdeelloselpresi-
denteoloslegisladoresnocompletaronsusperíodosestablecidosconstitucionalmente.
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes31

presidentesyotrospolíticossepreocuparánmásporgenerarlosrecursosquenecesitan
paramanteneresesistemaclientelistaqueeslabasedesuapoyopolítico,ylesinteresará
menossilaspolíticasson“buenas”o“malas”desdeelpuntodevistadelinteréspúblico
amáslargoplazo.Siseconcibealpresidentecomounplanificadorsocial,todoloquein-
terfieraconlaejecucióndesuprogramadegobiernoreducirálacalidaddelosresultados
delaspolíticas.Sisedejaaunladoesteconceptoingenuodeplanificadorsocial,severá
queloscontrolessobrelacapacidaddellevaradelantesuprogramadegobiernotienen
prosycontras.Puedenimpedirqueelpresidentesecentredemasiadoenungruporedu-
cidodeintereses,perotambiénpuedenreducirsupoderdedecisiónyadaptabilidad.

Aligualqueelpresidente,losmiembrosdelCongresotambiénpuedenprocurarobte-
nerbeneficiosprivadosoafavordegruposreducidosdesdesufunciónpúblicaenelPFP.
Existenvariostiposdefrenosycontrapesosinstitucionales,comolosqueoperanentre
lospoderesEjecutivoyLegislativo,quepuedenlimitarelalcancedetodoslosactorespara
atenderinteresesespecíficos.5Existenasimismootrosactoresquepuedenpropiciarpolíti-
caspúblicas(tantoensuformulacióncomosuimplementación)másorientadasalinterés
público:unPoderJudicialindependienteeimparcialyunaadministraciónpúblicaprofe-
sionalypolíticamenteneutra.Lafuncióndeestosactoresestemadelcapítulo4.

Estabilidad de las políticas. La capacidad del presidente para llevar adelante su pro-
gramadegobiernotambiénpuededarlugar,enciertascircunstancias,alainestabilidad
de laspolíticas.Considéreseelcasohipotéticodeunpaísconunsistemabipartidista.
Cada uno de los partidos cuenta con apoyo estable de
alrededor de la mitad del electorado y, por lo tanto, se
alternanenelpoder.Ambospartidossonprogramáticos,
demaneraquecompitenprincipalmentesobrelabasede
distinciones en sus ideas y propuestas de políticas, que
suelenmantenerseestables.Lasreglaselectoralestiendena
producirgobiernosmayoritariosypartidosdisciplinados,
demaneraquelaspolíticassonadaptables.Algunosana-
listasconsideraríanqueesteesunescenariofavorablepara
unademocraciapresidencial.Sinembargo,nisiquieraeste
escenarioidílicodepartidosestablesconpreferenciases-
tablesgarantizaunacaracterísticamuyimportantedelas
políticaspúblicas:laestabilidad.

Si, por ejemplo, en términos ideológicos uno de los
partidosesdederechayelotrodeizquierda,laspolíticas
podríanoscilardeunextremoalotrocadavezquehubiera
uncambiodegobierno.6Laaperturadelcomercioexterior

Los sistemas de partidos

influyenen laviabilidad

delasrelacionesentrelos

poderesEjecutivoyLegis-

lativo, en las posibilida-

desdecoordinaciónenel

Congreso y en los incen-

tivos de los funcionarios

electosparaatender con-

juntos más estrechos o

másampliosde intereses

delasociedad.

5VéaseelargumentoclásicoafavordelosfrenosycontrapesosenTheFederalistPapers.LosautoresJames
Madison,AlexanderHamiltonyJohnJayllamaban“facciones”alosinteresesespecialesysosteníanque
lamejormaneradefomentarelbienpúblicoeracontraponerlasdistintasfaccionesentresíenunsistema
defrenosycontrapesosydegobiernolimitado.
6Partidosinestablesypreferenciasinestablespodríanexacerbaraúnmáslavolatilidaddelaspolíticas,lo
queresultaríaencambiosdepolíticasinclusodentrodelmismogobierno.
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32CAPÍTULO3

ylaprivatizaciónpodríanirseguidasdeunamayorprotecciónydelanacionalización
deactivos; laeducaciónprimariapodríacambiardeunaprovisiónbasadaenelsector
públicoaunaconmayorparticipacióndelsectorprivado,etc.Lasineficienciasrelacio-
nadasconlavolatilidaddelaspolíticassonevidentes.Sibiendesdeladerechaydesdela
izquierdasepuedeestarendesacuerdoencuantoalasopcionespreferidasdepolíticas,
probablemente haya coincidencia en que los movimientos cíclicos entre los extremos
representanelpeorescenarioposible.Lacuestiónescómohacerquelospartidosadop-
ten una solución de compromiso, celebrando acuerdos intertemporales para poner en
prácticaunapolíticaintermediaqueseaaceptableparaambos,enlugardeimponersu
opciónunilateralpreferidacadavezquetienenaccesoalpoder.

Ahoraquesehaestablecidoloimportantequeesexaminarlasinteraccionesentre
losactoresylascaracterísticassubyacentesparaentenderelPFP,enelrestodelcapítulo
setrataráconmuchomásdetallecadaunodeestosactorespolíticosfundamentales.El
propósitoesdestacarlosrolespotencialesquepuededesempeñarcadaunodeestosacto-
resenelPFP,describiralgunasdelascaracterísticasfundamentalesdeestosactoresenla
regiónlatinoamericana,yanalizarlamaneraenqueestascaracterísticaspuedenafectar
alalcanceyalanaturalezadesufunción.

Los partidos políticos7

LospartidospolíticossonprotagonistascentralesdelPFP,asícomotambién,demanera
másgeneral,delfuncionamientodeunsistemademocrático.Unelementoindispensa-
bledelademocraciaeslaconvocaciónaeleccionesconregularidadparadistribuirel
controldeloscargosgubernamentalesylosescañoslegislativos.Lospartidospolíticos
reclutancandidatosparaesospuestos,movilizanelapoyoelectoralydefinensusas-
piracionesenmateriadepolíticasencasodequetengancabidaenelnuevogobierno.
Además de ocuparse de funciones directas en las elecciones, los partidos también
desempeñanotrospapelesclaveenlaformacióndelosgobiernos, laorganizaciónde
lalaborlegislativa,ylaarticulaciónyagregacióndeinteresesypreferenciasdelosciu-
dadanos.8

ElPFPdeunpaísestáinfluido,directaeindirectamente,porlaestructurayorga-
nizacióndelospartidospolíticos.Porejemplo,enalgunospaíses,lospartidos—incluso
losquenoestánenelpoder—participanactivamenteenladefiniciónyarticulaciónde
losprogramasdepolíticasyseinvolucranenformaefectivaenlosdebatessobrepolítica
pública,enocasionesconayudadecentrosdeestudiosafiliados(véaseelcapítulo5).Las
característicasdelsistemadepartidostambiénafectanalPFPdemaneramásindirecta,
influyendo,porejemplo,enlaviabilidaddelasrelacionesentrelospoderesEjecutivoy
Legislativo,enlasposibilidadesdecoordinaciónenelCongresoyenlosincentivosde
losfuncionarioselectosparaatenderconjuntosmásestrechosomásampliosdeintereses
delasociedad.

7EstasecciónsebasaextensamenteenJones(2005).
8MainwaringyScully(1995);Sartori(1976);LipsetyRokkan(1967).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes33

Las características del sistema de partidos no solo interactúan entre ellas, sino
tambiénconotrasinstitucionesyactores,comolapresidencia,lalegislaturayelPoder
Judicial. Por lo tanto, es posible que no se observen en todos los países los efectos
previstosde lascaracterísticasdelsistemadepartidos(yotrascaracterísticas institu-
cionales)quesedestacanenestapartedel informe,porqueel impactoespecíficode
cadaaspectoinstitucionaldependedesuinteracciónconotrascaracterísticasinstitu-
cionalesdelpaís.

Acontinuaciónseconsideranvariascaracterísticasdelsistemadepartidosysuim-
pactoesperadoenelPFP:institucionalización,fragmentaciónynacionalización.

Institucionalizacióndelsistemadepartidos

Unaprimeracaracterísticaimportantedelsistemadepartidoseselgradodeinstitucionali-
zación.Sepuededecirqueunsistemadepartidosestáinstitucionalizadocuando:

• Lospatronesdecompetenciaentrepartidossonrelativamenteestables.
• Los partidos tienen vínculos razonablemente fuertes con intereses organizados

de la sociedadyengeneral los ciudadanosestán identificadoscon losdistintos
partidos.

• Sepercibequelospartidosy laseleccionessondecisivosparadeterminarquién
asumeelgobierno.

• Lasorganizacionespartidariasestánbiendesarrolladasytieneninfluenciasobre
laorientacióndelaspolíticasyelliderazgodelpartido.9

Lossistemasdepartidosinstitucionalizadostienenmásprobabilidadesdefomentar
unamayorcoherenciade laspolíticasenel tiempoyunmayorpotencialdeacuerdos
intertemporales.Estosedebeaque,deunaeleccióna lasiguiente,esmenosprobable
quevaríendrásticamentelaidentidadpartidariaylaimportanciapolíticarelativadelos
principalesactoresenlaformulacióndepolíticasenelPoderEjecutivoyelCongreso.Es
más,dadoquelospartidosdesempeñanunafunciónclaraenelreclutamientopolítico,
ylaselitespolíticasseesfuerzanporpromoveryprotegerelvalordela “etiqueta”del
partido(loqueimplicamantenerposicionesrelativamentecoherenteseneltiempoenlas
políticas),sonmenoreslasprobabilidadesdequelospartidosinstitucionalizadosmodifi-
quensuorientaciónbásicadepolíticasconmuchafrecuencia.Además,esmásprobable
quelospresidenteselectosdisfrutendeciertogradodeapoyodelpartidoenlalegislatura
y/oesténenmejorescondicionesdearmarcoalicionesrelativamenteestablesbasadasen
elapoyodedeterminadospartidos.

Los sistemasdepartidos institucionalizados tiendena serprogramáticos, esdecir,
compitenyobtienenrespaldosobrelabasedelasdiferenciasensusorientacionesylo-
grosenmateriadepolíticas.Perolospartidosinstitucionalizados—partidosconbases
relativamenteduraderasdeapoyopolítico—tambiénpuedenserclientelistas.Enestos
casos,compitenyobtienenapoyosobrelabasedeladistribucióndebeneficiosselecti-

9VéaseMainwaringyScully(1995).
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34CAPÍTULO3

vosaloselectores(comopuestosenelsectorpúblico,contratosdelEstado,recursosen
efectivooalimentos)ysonjuzgadosporloselectoresprincipalmenteporsucapacidad
pararepartirestosbeneficios.

Los sistemasdepartidos institucionalizadosyprogramáticos tiendenamejorar la
rendicióndecuentas,porquedanalosciudadanosmáscapacidadparaseleccionaralos
partidosyaloscandidatosquemáscoincidanconsuspreferenciasenmateriadepolíti-
cas.Además,fortalecenlosincentivosparainvertirenbienespúblicos,comoeducación
yserviciospúblicosquefuncionenbien,yparaefectuarreformasdepolíticaorientadas
apromoverelinterésgeneral.

Encambio,laformulacióndepolíticasensistemasclientelistastiendeaestarlimi-
tadapor lanecesidaddemantenerel sistemadeapoyoclientelistade lospartidos.En
estos sistemas, tiende a favorecerse el gasto público en obras públicas con beneficios
concentradosenlugardeinvertirenbienespúblicosconunrangodebeneficiariosmás
amplio.Laimplementacióndereformasdepolíticasquepuedansocavarlospilaresdel
sistemaclientelistasehacemásdifícil,ypuederequeririmportantescompensacionesa
individuososectoresquehansidofavorecidosporelpartidoenelpasado,yqueseven
afectadosporlareforma.

Paramedirelalcanceylasdimensionesdelainstitucionalizacióndelsistemadepar-
tidos,enesteestudioseutilizauníndiceagregadodeinstitucionalizacióndesarrollado
porMarkJones.10

• Laestabilidaddelacompetenciaentrelospartidossecalculasobrelabasedemedi-
cionesdelavolatilidadenlaparticipacióndevotosyescañoslegislativosdelos
partidosentreeleccionesrecientes.

• Laextensióndelasraícesdelospartidosenlasociedadylalegitimidaddelospartidosy
laseleccionessemidensobrelabasedelarespuestaalaspreguntasdelaencuesta
deopiniónpúblicaLatinobarómetroydeunaencuestadelegisladores.11

• Lafuerzadelasorganizacionespartidariassedeterminasobrelabasedeunamedi-
cióndelaedaddelospartidossignificativosydelasrespuestasaunapreguntade
laencuestadelegisladores,enlaquesedebecalificarlapermanenciaylafuerza
delaorganizacióndelpartidodelencuestado.12

Para analizar en qué medida son programáticos los sistemas de partidos, en este
estudioseutilizóotroíndicepropuestoporMarkJones,quetratadecaptarelgradoal
quelospartidosdesarrollanenfoquesdistintosenmateriadepolíticasyelgradoalque
losciudadanossonconscientesdeestasdiferencias.Pero lohacedemanera indirecta,
examinando cómo los legisladores y los ciudadanos perciben las diferencias entre los
partidosenladimensiónideológicadeizquierdayderecha,enlugardeobservardirecta-
mentesilosprogramasyorientacionesdepolíticaalosqueadhierenlospartidosestán

10VéaseJones(2005).Elíndicedeinstitucionalizacióndelsistemadepartidossebasaenlascuatrodi-
mensionesformuladasenMainwaringyScully(1995).
11ProyectodeElitesLatinoamericanas(PELA),1994–2005.
12Véansedetallessobrelaconstruccióndelosíndicesdecomponentesydelíndiceagregadoenelapén-
dicededatosyenJones(2005).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes35

asociados  en forma coherente
con perspectivas ideológicas
distintas.13

Enelgráfico3.1sepresentan
los países según las puntuacio-
nesobtenidasenlosdosíndices
mencionados.Segúnestasmedi-
ciones, lospartidosestánrelati-
vamente institucionalizados y
son programáticos en Uruguay,
Nicaragua,ElSalvadoryChile.14
Encambio,enGuatemala,Ecua-
dor y Perú los partidos están
poco institucionalizados y no
sonprogramáticos.

En el gráfico 3.2 se ilustra
elmarcadocontrastequeexiste
entre Argentina y Chile en
cuantoalgradoalquelosparti-
dossonprogramáticos,medidos
segúnunodeloscomponentes
deesteíndice:laspercepciones
deloslegisladoressobrelasdife-
renciasentrelospartidosenlaescalaideológicadeizquierdaaderecha.

Fragmentacióndelsistemadepartidos,contingenteslegislativos
presidencialesydisciplinapartidaria

Varias características del sistema de partidos que interactúan unas con otras también
tienenunainfluenciaimportanteenlainteracciónentrelospoderesEjecutivoyLegisla-
tivo:elniveldefragmentaciónlegislativa;eltamañodelcontingentedelpresidenteenla
legislaturayelgradodedisciplinapartidaria(esdecir,elgradoalquelosmiembrosdel
partidodelpresidenteenlalegislaturarespondenalasinstruccionesdelosdirigentesdel
partidoy/odelpresidente).

Asuvez,lafragmentacióndelsistemadepartidosyeltamañodelcontingentepre-
sidencialenlalegislaturaestáninfluidosporlascaracterísticasdelsistemaelectoral.Los
sistemaselectoralesderepresentaciónproporcional,enloscualesseeligenvariosmiembros
delCongresoporcadadistritoelectoral,alientanunamayorfragmentaciónquelossis-

GRÁFICO 3.1 Comparación de sistemas de 
partidos en América Latina: grado 
de institucionalización y carácter 
programático 

40

Fuente:Jones(2005).
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13VéansedetallessobrelaconstruccióndelíndiceenelapéndicededatosyenJones(2005).
14LaspuntuacionesdeNicaraguaenlosdos índicespuedenserengañosas.Elsistemabipartidistaque
hacequeNicaragua aparezca institucionalizado es enparte resultadode la legislaciónpresentadapor
losdirigentesdelosdospartidosprincipalespararestarleoportunidadesaotrospartidosderegistrarse
legalmenteydecompetirconeficacia.Además,sibienlospartidosdifierenensuorientaciónideológica,
sucomportamientoconcretoparecesermásclientelistaqueprogramático.
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36CAPÍTULO3

temasmayoritarios,enlosquesoloseeligeunlegisladorpordistrito.Enlossistemaspro-
porcionaleslafragmentacióndelospartidostiendeaaumentarcuandolosdistritosson
másgrandes(esdecir,elnúmerodelegisladoreselegidospordistritoesmayor)ycuando
seutilizanfórmulasmásequitativasparatraducirlaproporcióndevotosdelospartidos
ennúmerosdeescañoslegislativos.

También son pertinentes otros aspectos del sistema electoral. La coincidencia de
eleccionesdelegisladoresypresidentepropiciaunamayorconcentracióndevotosyes-
cañosdelpartidodelpresidentequecuandoesaseleccionessecelebranporseparado,o
cuandolaseleccionesdelegisladorestienenlugaramediadosdelperíodopresidencial.
El sistema empleado para elegir al presidente también puede tener efectos indirectos
sobrelafragmentacióndelsistemadepartidos.Elsistemadeballotage(oelecciónadoble
vuelta)15tiendeadesalentarlaformacióndealianzasypropicialaproliferacióndepar-
tidos,entantoquelossistemaspluralistasdeelecciónpresidencialtiendenaalentarla
concentracióndevotosenunnúmeromenordepartidos.

Laproporcióndeescañosquecontrolaelpartidooficial,elgradodefragmentación
delsistemadepartidosylacohesióndelospartidosgobernantestienenrepercusiones

15Enestesistema,paraqueuncandidatoganeenlaprimerarondadebeobtenerunamayoríadeltotalde
votosemitidos(50%másuno).Siningúncandidatoganapormayoría,losdoscandidatosquerecibieron
elmayornúmerodevotosenlaprimerarondatienenquedesempatarenunasegundaronda.
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GRÁFICO 3.2 Autocalificación ideológica de los legisladores

b. Chile 

UniónCívicaRadical

Fuente:PELA(2005).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes37

importantesenlacapacidaddelPoderEjecutivoparallevaracabosuprogramadego-
bierno.Tambiénincidenenelmecanismodenegociaciónylostiposdeintercambios
enlosqueparticipaelPoderEjecutivoparaobtenerapoyolegislativo.Porejemplo,siel
presidentecontrolaunamayoríadeescañosenlalegislaturaypuedeimponerdisciplina
dentrodeestecontingente,probablementeopteporgobernarmedianteestatutos(leyes
aprobadasenla legislatura)yutilicepalancaspartidistasdeinfluenciaparamantener
elrespaldo.Perosielcontingentedelpresidenteenlalegislaturaesrelativamentepe-
queño y el sistema de partidos está fragmentado, el Poder Ejecutivo tiene que tratar
dearmaralgúntipodecoaliciónlegislativa.Estosacuerdospuedenabarcardesdeuna
coaliciónrelativamenteestableentrepartidoshastaunacoalicióncambiantedepartidos
e incluso legisladores individuales.Enestecaso,probablementeelpresidentenecesite
unagamamás ampliade alicientes, comoofrecer cargosde gabineteuotrospuestos
de gobierno, otorgar concesiones en materia de políticas, o prometer un tratamiento
favorableenlaasignaciónderecursosycontratospúblicos.Sielpresidenteanticipaque
vaaserproblemáticoobtenerrespaldolegislativo(porquenopuedeformarcoaliciones
estables),oquedichorespaldopuedeserdemasiadocostoso (en loquese refierea la
necesidaddehacerconcesionesrespectodesuprogramadegobiernoodelosrecursos
públicos),puedeoptarporgobernardemaneraunilateralhaciendousodesuspotesta-
deslegislativasconstitucionales(facultadesdeemitirdecretosodedeterminarlaagenda
legislativa)opotestades “paraconstitucionales” (como las facultadesdiscrecionalesde
asignarfondosdentrodelpresupuestooutilizarsuautoridadparaemitirdisposiciones
unilateralmente.)16

Lasmayoríasgubernamentalesconsistentesylaexistenciadepartidosdisciplinados
puedenfomentarlaadaptabilidaddelaspolíticas.Sibienesteescenariopuedepropiciar
lacapacidaddedecisióngubernamental17,denoexistircontrolesefectivossobrelaau-
toridaddelPoderEjecutivo,losresultadosdelaspolíticaspodríannoestardebidamente
orientadosalinteréspúblico.Además,podríaproducirseunavolatilidaddelaspolíticas,
sitiendeaalternarseelpoderentrepartidosdisciplinadosqueestánaltamentepolariza-
dosideológicamente.

Porotraparte,lafragmentacióndelsistemadepartidos,especialmentesiesmuyele-
vadaysecombinaconlapolarización,puedecomplicarlasrelacionesentrelospoderes
EjecutivoyLegislativo,dificultandodeesamaneralaobtencióndeunrespaldoestable
paraelprogramadegobierno.Estopuedeparalizaralgobiernooinduciralospresiden-
tesaadoptarestrategiasunilaterales,quepuedenponerenpeligroladurabilidaddelas
institucionesdemocráticas.

Elniveldefragmentacióndelalegislaturatieneinfluenciadirectasobreeltamaño
delcontingentedelpresidenteeneseórgano.Tambiénafectaalnúmerodepartesconlas
queelpresidentedebeformaralgúntipodecoaliciónlegislativaoestructuraralianzas
adhocrespectodedeterminadasleyesespecíficasparallevaracabosuprogramadego-
bierno.Enelcuadro3.lsemideelniveldefragmentaciónlegislativaenlaCámarabaja
(oasambleanacional),utilizandouníndicedelnúmeroefectivodepartidossobrelabase

16CoxyMorgenstern(2002).
17CoxyMcCubbins(2001).
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38CAPÍTULO3

18Elobjetivodeesteíndiceesmedirelnúmerodepartidosdemaneratalquesecaptenlosefectosdel
sistemadepartidosenelfuncionamientorealdelsistemapolítico.Porejemplo,sitrespartidosobtienen
cadaunounaproporcióncasi igualde losescañosdisponiblesen la legislatura, elvalordel índicees
aproximadamente3.Perosidosdelospartidosrecibenel45%delosescañosyeltercerosoloel10%,el
valordelíndicees2,4.Elvalordelíndiceesmásbajoporqueseesperaríaqueestesistemafueramásafín
aunsistemabipartidistaporlamaneraenqueopera.Véansedetallessobrelaconstruccióndeesteíndice
enelapéndicededatosyenJones(2005).

Cuadro 3.1 Fragmentación del sistema de partidos y contingente presidencial 
legislativo (promedio de las dos elecciones legislativas más recientes)

Contingente del partido Proporcionalidad
 Número efectivo  del presidente en la  del diseño 
 de partidos Cámara baja o asamblea  del sistema 
País  legislativos nacional (porcentaje) electoral 

Brasil 7,81 19 4,90 

Ecuador 6,71 25 3,23 

Bolivia 5,21 27 4,44 

Colombia 5,00 20 3,14 

Venezuela 4,75 34 3,32 

Perú 4,24 41 3,12 

ElSalvador 3,50 34 3,16 

Guatemala 3,46 43 3,11 

Argentina 3,18 48 3,21 

CostaRica 3,12 40 3,62 

Panamá 3,09 39 1,97 

México 2,79 37 2,50 

Uruguay 2,73 43 5,00 

Paraguay 2,73 51 3,06 

RepúblicaDominicana 2,52 41 3,77 

Nicaragua 2,39 54 3,15 

Honduras 2,30 50 3,47 

Chile 2,02 55 2,00

Nota:Elíndicedelnúmeroefectivodepartidoslegislativossecalculatomandoelinversodelasuma
deloscuadradosdelasproporcionesdeescañosdetodoslospartidos(LaaksoyTaagepera1979).El
índicedeproporcionalidaddeldiseñodelsistemaelectoralvade1a5,siendo1=sistemamayoritario
(magnitudpromediodeldistrito,MPD=1);2=bajaproporcionalidad(MPD=2-4);3=proporcionalidad
moderada(MPD=4-10);4=proporcionalidadalta(MPD=10-20),y5=proporcionalidadmuyalta(20-
distritonacional). 

Fuente:Jones(2005)ycálculosdelosautores. 

delasdoselecciones legislativasmásrecientesdecadapaís.18Brasil,EcuadoryBolivia
seencuentranenelextremodemayorfragmentación,conungrannúmerodepartidos
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes39

políticosqueobtienenescañoslegislativos.Encambio,enChile,HondurasyNicaragua
lapolíticatiendeaestardominadapordospartidos.19

Enelcuadro3.1tambiénsemuestraelporcentajepromediodeescañosqueocupa
elpartidodelpresidenteenlaCámarabaja(oasambleanacional)enlasdoselecciones
delegisladoresmásrecientes,asícomouníndicedelgradodeproporcionalidaddelsis-
temaelectoral.Envariospaíses,entreellosChile,Nicaragua,Paraguay(Cámarabaja)y
Honduras,elpartidodelpresidentehaobtenidoengeneralunamayoríadelosescaños
legislativos.Enotrospaíses,comoArgentinayUruguay,elcontingentedelpresidente,
aunque no alcanzara la mayoría, ha sido relativamente elevado (superior al 40%). En
cambio,enpaísescomoBrasil,Colombia,EcuadoryBolivia,eltamañodelcontingente
delpresidenteenlalegislaturahasidomuybajo.

Es evidente al observar el cuadro 3.1 que existe cierta correlación entre la frag-
mentacióndelsistemadepartidosylaproporcionalidaddelsistemaelectoral,peroesa
correlaciónesimperfecta.Estosedebeprobablementealhechodequelaestructuradel
sistemadepartidostambiénseveafectadaporfactoreshistóricosyculturales,comola
prominenciadedivisionesosegmentacionessocioeconómicas,étnicasygeográficas.

Existeundebateconsiderableen labibliografíaconrespectoa lasconsecuencias
que tienen los contingentes presidenciales no mayoritarios en la legislatura para la
gobernabilidadengeneralyparalaformulacióndepolíticasenparticular.20Algunos
observadoresconsideranqueloscontingentespresidencialespequeños(especialmente
losqueestánpordebajodeunterciodeltotal)sonproblemáticosparalagobernabi-
lidaddemocrática,perootrosobservadoresnocompartenestaopinión.Sinembargo,
haymásacuerdoenque,en loscasosenqueelpartidodelpresidentenoobtiene la
mayoríadelosescañosenlalegislatura(oporlomenosnoseacercaalamayoría,para
locualtendríaquetenerporlomenosel45%delosescaños),elpresidentedebeformar
algúntipodecoaliciónlegislativaparapodergobernardemaneraefectiva.Cuandono
seformanysemantienencoaliciones,esprobablequesurjanproblemasdegoberna-
bilidad.21

Ante el elevado nivel de fragmentación de los sistemas de partidos y la reducida
probabilidaddequeseformenmayoríasdeunsolopartido(comosepuedeobservaren
elcuadro3.1),laviabilidaddelosgobiernosdependecadavezmásdelaformaciónde
algúntipodegobiernodecoalición.Laformacióndeungobiernomayoritarioestable,
sobre labasedeunsolopartidoodeunacoalicióndepartidos,tiendeaserunfactor
crucialquedeterminasiesonoposiblecelebraracuerdosintertemporalesentrelosacto-
respolíticos.Deestotambiéndependequelaspolíticasseanadaptablesyestablesenel
tiempoyqueseimplementendemaneraefectiva.

19EnChilelasalianzaselectoralesestablesqueexistendesde1989seconsideranpartidos.
20Véanse,porejemplo,Foweraker(1998)yCheibub;PrzeworskiySaiegh(2004).
21VéaseChasquetti(2004).Laformacióndecoalicionesestablespuedesercomplicadacuandosecombi-
nansistemasdepartidosfragmentadosconaltosnivelesdepolarizaciónideológica,peroesdifícildeter-
minarelumbralexactoalcualestotiendeaconvertirseenunproblema.Comoseseñalóanteriormente,
probablementeseabeneficiosoquehayaciertogradodediferenciaprogramáticaentrelospartidospara
asegurarlagobernabilidaddemocrática.
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40CAPÍTULO3

Desde1990hasta2004,enunamuestrade18paíseslatinoamericanos,soloel20%
de losperíodospresidenciales-legislativos22 secaracterizaronpor tenermayoríasdeun
solopartido,oel36%sitambiénseincluyenloscasosenqueelpartidooficialseacer-
cabaalamayoría.23Duranteesteperíodoerancomuneslasmayorías(ocasimayorías)
unipartidistasenpaísescomoArgentina,CostaRica,HondurasyMéxico.Losgobiernos
decoalicionesestables,oporlomenosrelativamenteestables,eranfrecuentesenBrasil,
ChileyUruguay,entreotros.Encambio,losgobiernosminoritarioseranespecialmente
comunesenEcuadoryGuatemala(cuadro3.2).

22Losperíodospresidenciales-legislativospuedencambiarcuandocambiaelpresidente(debidoaelec-
ciones,renuncia,juiciopolíticoogolpedeEstado)ycuandoseeligeunnuevoCongresoamediadosdel
período presidencial. Entre 1990 y 2004 hubo 95 períodos presidenciales-legislativos en los 18 países
latinoamericanos.
23Unacasimayoríasedefinecomouncasoenqueelpresidentetienemásdel45%delosescañosen
ambasCámarasdelCongreso(oenlaasambleanacional).

Cuadro 3.2 Tipos de gobiernos en América Latina, 1990–2004
 Mayoría o casi mayoría Minoría   

Un solo Argentina(1990–) CostaRica(2002–) 

partido Colombia(1990–98) Rep.Dominicana(1990–96;1998–2000;2004–)

 CostaRica(1990–2002) ElSalvador(1990–) 

 Rep.Dominicana(2000–2004) Paraguay(1990–94;1997–) 

 Guatemala(1996–2004) Perú(1990–92;2001–)

 Honduras(1990–) Venezuela(1993–99) 

 México(1990–2000) 

 Perú(1993–2000) 

 Venezuela(1989–93;2000–)

 

Coalición Bolivia(1989–97) Bolivia(1997–)

 Brasil(1993–) Brasil(1990–92) 

 Chile(1990–) Colombia(1998–2002) 

 Colombia(2002–) Ecuador(1990–)

 Rep.Dominicana(1996–98) Guatemala(1990–96;2004–) 

 ElSalvador(1994–97) México(2000–) 

 Panamá(1989–99) Panamá(1999–) 

 Uruguay(1990–)

Nota:Losgobiernossecuentancomogobiernosdecoaliciónmayoritariasilacoaliciónsemantiene
durantemásdelamitaddelperíodopresidencial.Deotramanera,estosgobiernossecategorizancomo
coalicionesminoritarias.

Fuente:Martínez-Gallardo(2005b)ycálculosbasadosendatosdePayneetal.(2002). 
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes41

Pero sería demasiado
simplista centrarse única-
mente en la proporción de
escaños controlados por el
partido o la coalición go-
bernante,dadoqueelgrado
al que los partidos actúan
comounbloquecohesivoen
lalegislaturavaríaconsidera-
blemente de un país a otro,
e incluso de un partido a
otroenelmismosistemade
partidos.Lacapacidaddelos
presidentes(ydelosdirigen-
tes del partido central) para
imponer disciplina dentro
de las filasde supartido en
la legislatura es un fuerte
factor determinante de su
éxitoparallevaradelantesus
programaslegislativos.

El grado en que los le-
gisladores responden a los dirigentes del partido nacional está determinado por los
incentivosqueproporcionaelsistemaelectoralyporelprocesodenominacióndecan-
didatos, así como por otras formas de recompensas y castigos que pueden utilizar los
líderespartidariosoelpresidente.Enesteestudioseutilizauníndicedecentralización
departidosparamedircómoresponden los legisladoresa los líderesnacionalesde los
partidospolíticos(gráfico3.3).24Elíndicesecentraprincipalmenteenlasfuentesdeapa-
lancamientodelosdirigentespartidariosqueemanandelsistemaelectoral,peroexisten
otros incentivosqueafectanalgradodecentralización,comoelcontrolde los líderes
partidariossobrelaasignacióndelegisladoresalascomisioneslegislativasysucontrol
sobrelaagendalegislativa.

Elprimercomponentedeesteíndicesecentraenelgradoalquelosdirigentesna-
cionalesdelpartidooloscandidatosindividualessonresponsablesdedeterminarquién
puedepresentarsecomocandidatoycuálessuposiciónenlalistaelectoral.Cuandolos
líderesnacionalesdelpartidosonquienesengranmedidadeterminanestosdosfacto-
res,loslegisladorestienenunmayorincentivoparaadheriralalíneadelpartidoenla
legislatura.

Lasegundadimensióndeesteíndicesecentraenlascaracterísticasbásicasdelsistema
electoral, como ladimensión territorialde losdistritos electorales (nacional, regional,un
solomiembro,ounacombinaciónde lasanteriores)y laposibilidaddequeelelectorado
puedaescogerentrecandidatosindividualesenlugardevotarúnicamenteporlistaspreselec-

Bolivia

Nota:Elíndiceeslasumadeseiscomponentes.Elrangodelíndicevade
6a18.

Fuente:Jones(2005).

Guatemala
Nicaragua
Honduras

CostaRica
Perú

Panamá
ElSalvador

Ecuador
Venezuela
Paraguay
Uruguay

GRÁFICO 3.3 Índice de centralización de partidos 
(2005)

México
Colombia

RepúblicaDominicana
Chile
Brasil

Argentina
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24ElíndicefueelaboradoporMarkJones.VéansemásdetallesenJones(2005).
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42CAPÍTULO3

cionadasdelpartido.Lacentralizaciónesmayorcuandoloslegisladoressonelegidosenun
solodistritonacionaloengrandesdistritosconlistascerradasybloqueadasdepartidos.

Otroscuatro factoresafectanelgradodecentralizaciónde lospartidosy también
formanpartedelíndice:lasimultaneidaddelaseleccionespresidencialesylegislativas;
elgradodeautonomíadelasautoridadessubnacionales(enparticular,losgobernadores),
elgradodedemocraciainternadelospartidos,ylaexistenciadeeleccionesprimarias(o
internas).Lospartidosseránmáscentralizadosylosdirigentesdelospartidosnacionales
seránmáspoderosos cuando las elecciones son simultáneas, cuando losgobernadores
nocompitenconloslíderesnacionalesdelospartidosporelcontroldelalegislatura,y
cuandolasfacultadesdeloslíderesnacionalesparanominarcandidatosnosediluyenen
eleccionesprimariasnienotrasformasdedemocraciadentrodelpartido.

En el gráfico 3.3 se muestran los valores del índice de centralización de partidos
paradiferentespaíseslatinoamericanos.Deacuerdoconesteíndice,seesperaríaquelos
presidentestuvieranunamayorinfluenciaenloslegisladoresdesuspropiospartidosen
Bolivia,Guatemala,Nicaragua,HondurasyCostaRica.Elpresidentenodeberíaesperar
contarconlegisladoresparticularmentedisciplinadosenBrasilyArgentina,yenestos
paísescabríaesperarquelascoalicionesseformaranprincipalmentemediantelanego-
ciacióncondirigentesregionalesodefaccionesdepartidospolíticos,oconlegisladores
individuales.

Lanacionalizacióndelospartidosylossistemaspartidistas

Unacaracterísticafinaldelsistemadepartidosquepuedeafectaralfuncionamientode
lademocraciayalosresultadosdelaspolíticaseselgradodenacionalización.Sesupone
queenunsistemanacionalizadolospartidossuelentenerunalcancenacionalytienden
aexpresarseyaactuarconunaorientaciónnacionalcomún,enlugardeestardivididos
portemasregionalesosubnacionalesycentrarseenellos.Ensistemasdepartidosmuy
nacionalizados,esprobablequelostemasnacionalesseanmedularesparalacarreradel
legislador.ElPoderEjecutivopodríatenermayorcapacidaddeforjarcoalicioneslegisla-
tivascentradasentemasnacionales,dadalanecesidaddenegociarconsolounospocos
dirigentesdelospartidosnacionalesclave.Encondicionesdepocanacionalizaciónpar-
tidaria,losdirigentesdelpartidocentralpuedennoestartanbiensituadosparahablar
ennombredetodoelpartidoyparabrindarsuapoyolegislativo.

Tambiénesprobablequelasdiferenciasenelgradodenacionalizacióntengancon-
secuenciasparalaspolíticaspúblicas.Cuandolabasedeapoyodeunpartidoesrelativa-
menteconstanteendiferentesunidadesgeográficas,esmuchomásprobablequesetrate
atodaslasunidadesdelamismamanerarespectodelasdecisionesrelativasaasuntos
talescomotransferenciasaunidadessubnacionales,reformaadministrativa,inversiones
públicasysubsidios.Encambio,cuandoelapoyovaríamuchoenlasdistintasunidades
geográficas,serámásprobablequelasdecisionessebasenenparteenelgradodeapoyo
electoralqueelpartidorecibeenunidadesgeográficasespecíficas.Enunsistemadepar-
tidosnacionalizado,esprobablequelaspolíticaspúblicasseorientenmáshaciaellogro
delbiencomúnnacional.

Unenfoqueparcialparaevaluarlanacionalizacióndelossistemasdepartidosesexa-
minarladistribucióndelvotopopularporpartidosdedistintasjurisdiccionesterritoria-
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes43

lesdelpaís.25Enelgráfico3.4
semuestranlaspuntuaciones
de un índice de nacionaliza-
ción del sistema de partidos
para países latinoamericanos
elaborado a partir de datos
delaseleccionesdediputados
más próximas al año 2002.
Sobre la base de esta medi-
ción, parecería que los parti-
dos más nacionalizados son
los de Honduras, Chile, Uru-
guayyNicaragua,ylosmenos
nacionalizados los de Perú,
Argentina,VenezuelayBrasil.

Las legislaturas26

Las legislaturas son institu-
cionescruciales,tantoparael
funcionamiento efectivo de
unsistemademocráticocomo
paraelPFP.Seesperaquelaslegislaturasrepresentenlasnecesidadesylosdeseosdelos
ciudadanosalahoradeformularlaspolíticas;identifiquenlosproblemasdelapoblación,
yformulenyapruebenleyespararesolverlos,ysupervisen
la ejecución de políticas mediante el seguimiento, la re-
visióny la investigacióndeactividadesgubernamentales
paravelarporque sean transparentes, eficientes y cohe-
rentesconlasleyesyreglamentosexistentes.

Elgradoy lanaturalezade la funciónquedesempe-
ñan las legislaturas en el PFP varían mucho de un país
aotro.Enelextremomásproactivoyconstructivodela
gama,algunas legislaturas,comoelCongresodeEstados
Unidos,soncapacesdeelaborarsuspropiosproyectoslegislativosydeestamanerapar-
ticipar juntoconelPoderEjecutivoenlaorientacióngeneralde laspolíticaspúblicas.
Dadassuscapacidades,estaslegislaturastambiéntiendenaseractivasyeficacesensurol
desupervisióndelaimplementacióndelaspolíticas.27Enelotroextremo,laslegislaturas
puedenseractoresrelativamentemarginalesqueapruebanautomáticamentelosproyec-

25Conestamediciónnosepodríaevaluarcorrectamentelanacionalizacióndelsistemadepartidossisus
sedesregionalesdifierenensuorientaciónprogramáticaoensubasedeapoyo.
26EstasecciónsebasaextensamenteenSaiegh(2005).
27Morgenstern(2002).

Las legislaturas no exis-

ten en la región sólo

para aprobar automáti-

camente las decisiones

delPoderEjecutivo.

Honduras

Fuente:Jones(2005).

Chile
Uruguay

Nicaragua
CostaRica

RepúblicaDominicana
ElSalvador

Panamá
México

Guatemala
Ecuador

GRÁFICO 3.4 Índice de nacionalización del siste-
ma de partidos (basado en datos de 
las elecciones más próximas a 2002)

 (Escala0–1)

Paraguay
Bolivia
Brasil

Venezuela
Argentina

Perú

0,0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1,0
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44CAPÍTULO3

toslegislativosdelPoderEjecutivoytienenpocacapacidadodisposiciónparaanalizar
condetenimientolaconductadelgobierno.28Entreestosdosextremosexisteunaamplia
áreaintermediaenlaquelaslegislaturaspuedenexhibirdiferentesgradosdeactividad,
yaseasimplementebloqueandogranpartedeloqueproponeelPoderEjecutivo,ore-
formulandoy/oenmendandosusiniciativas.Enestetipodelegislaturastambiénpuede
haberunaconsiderablevariaciónencuantoalaintensidadylaefectividadconlaque
desempeñanlafuncióndesupervisión.

Lamaneraenqueopera la legislaturaen la formulacióndepolíticaspuede tener
efectosimportantessobrelanaturalezadelosresultadosdeesaspolíticas.Silalegisla-
turaesunactor secundario,elPoderEjecutivo tendrá riendasueltapara imponer los
cambiosdepolíticasqueconsiderenecesarios.Perosinohaydeliberaciónlegislativaal
formularlaspolíticasosilasupervisiónesdébil,podríanadoptarsepolíticasmalcon-
cebidasentérminostécnicos,pocoajustadasalasverdaderasnecesidadesoexigencias
de los interesesorganizadosyde laciudadanía,carentesdeconsensoy,por lo tanto,
políticamenteinsostenibleseneltiempo,odeejecuciónineficienteoinjusta.Porotra
parte,laslegislaturasqueseinvolucranenlaformulacióndepolíticasdemaneracons-
tructivapuedencontribuiraqueseadoptenpolíticasmássosteniblesporquesebasan
enunconsensosocialypolíticomásamplioyestánsujetasaunaevaluacióntécnica
máscuidadosa.Además,enunalegislaturaconstructivaexisteunaclarasupervisiónde
laejecucióndepolíticas,yestodeberíaincrementarlaprobabilidaddequelaspolíticas
cumplieransusobjetivosprevistosenlugardebeneficiaraindividuos,grupososectores
particulares.

Laslegislaturasconcapacidadlimitadaparadesempeñarunafunciónconstructiva
en la formulacióndepolíticaspuedende todasmaneras ser actores importantes, obs-
truyendoovetandogranpartede loqueproponeelPoderEjecutivo.Esas legislaturas
tienen muchos de los rasgos negativos potenciales de las legislaturas más marginales
con respecto a la elaboración de políticas, pero además pueden impedir que el Poder
Ejecutivolleveadelanteunprogramapositivodereformasdepolíticas.Dadasulimitada
capacidad,tambiénespocoprobablequeesaslegislaturasdesempeñenunpapelefectivo
desupervisióndelaimplementacióndepolíticaspúblicas.

Dadalahistoriaderegímenesdictatorialesypresidencialismosfuertesdelaregión,
hastahacepoco tiempo los estudiosos tendíana considerarque las legislaturasde los
países latinoamericanoseranengranmedida irrelevantesdurantegranpartedel siglo
XXyque,porlotanto,noameritabanserestudiadas.Algunosacontecimientosnotorios
delosúltimos20años,comoelcierredelalegislaturaporpartedelpresidenteAlberto
Fujimori enPerúy eluso frecuentede lapotestadpara emitirdecretosdelpresidente
CarlosMenemenArgentina,siguieronreforzandoladifundidaopinióndequelaslegis-
laturas latinoamericanas suelenabdicar (o seven forzadasaabdicar) susprerrogativas
constitucionalesafavordelPoderEjecutivo.Peroestudiosrecientessugierenquesibien
laslegislaturasdelaregiónengeneralnoparticipanintensamenteenlaformulacióny

28Unalegislaturamarginalpuedeser lacontrapartedeunpresidenteojefedegobiernodominanteo
encontrarseenunasituacióndondelaspolíticasseformulanmedianteundebateentreelPoderEjecu-
tivoyloslegisladoresdelpartidooficial,sinquelalegislaturaensuconjuntodesempeñeunafunción
significativa.

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes45

promocióndecambiosdepolí-
ticas, de todos modos inciden
enlosresultadosdelasmismas.
En algunos países las legislatu-
rastienenunaactivaparticipa-
ción en el PFP como vetadores
directos que pueden bloquear
las leyes que propone el Poder
Ejecutivo. Sin embargo, otras
intervienen en la negociación
de políticas a puertas cerradas
con el Poder Ejecutivo o en la
enmienda o reformulación de
susiniciativas.

El hecho de que las legis-
laturas no existen en la región
sólo para aprobar automática-
mente las decisiones del Poder
Ejecutivoes evidenteal exami-
narlosvaloresdelosíndicesde
éxitodelas iniciativaslegislati-
vas del Ejecutivo. Como puede
observarse en el cuadro 3.3, la
tasadeaprobacióndeiniciativasdelPoderEjecutivovaríadeunnivelbajode41%en
CostaRica,entre1986y1998,aunnivelaltode96%enMéxicoentre1982y1999.29

Peroestasmedicionesaproximadassondevalorlimitadoparaevaluarlainfluencia
delalegislaturaenelPFP.Ademásdeproponeroderogarleyes,laslegislaturaspueden
aprobar proyectos de ley después de introducir grandes enmiendas. También pueden
ejercerinfluenciafueradelámbitolegislativoformal,mediantenegociacionesbilaterales
entre los líderes legislativos y los funcionarios del Poder Ejecutivo, con respecto a los
proyectosdeleyquesesometenaconsideraciónyalaformaqueadoptalalegislaciónal
respecto.Porotraparte,elPoderEjecutivo,quenoquieresufrirlahumillacióndeuna
derrotalegislativa,puedeanticiparsealareaccióndelalegislaturaenlamaneraenque
diseñasuspropuestasdepolíticapública.30Porlotanto,latareadeevaluarlafunciónde
elaboracióndepolíticasdelalegislaturaencualquierpaísesmuydifícilyrequiereun
estudiodetalladodecadacaso.

Lanaturalezadelafunciónquedesempeñanlaslegislaturasprobablementeinfluye
enlamaneraenquelaspercibenlosciudadanos.Almismotiempo,laprobabilidadde
invertireneldesarrollodecapacidadesenelCongresodependedelniveldeconfianza
de laciudadanía.CuandoelCongresogozadepocacredibilidad tiendea representar
conmenoseficacialosinteresesdelasociedadyelPoderEjecutivotendrámayoresin-

Cuadro 3.3 Tasa de aprobación de 
iniciativas legislativas propuestas por el 
Poder Ejecutivo

Porcentaje
País  de aprobación

México(1982–99) 96

Paraguay(1990–99) 83

Honduras(1990–96) 79

Brasil(1986–98) 72

Chile(1990–2000) 69

Venezuela(1959–88) 68

Perú(2001–2004) 65

Argentina(1983–2000) 64

Uruguay(1985–2000) 57

Colombia(1995–99) 51

Perú(1996–99) 50

Ecuador(1979–96) 42

CostaRica(1986–98) 41

Fuente:Saiegh(2005).

29Saiegh(2005).
30Morgenstern(2002).
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46CAPÍTULO3

centivosparatratardepasarloporaltooreduciralmínimolafuncióndelalegislatura
enelPFP.

Comoseobservaenelcuadro3.4,nielpúblicoengeneralnilosejecutivosdeem-
presasinternacionalestienenunaltogradodeconfianzaenelCongresoenlamayoría
delospaísesdelaregión.SegúnLatinobarómetro,enlosúltimos10añosenpromedioel
públicoengeneralteníalaopiniónmásfavorabledelCongresoenUruguay,Chile,Hon-
durasyCostaRica,ylamenosfavorableenEcuador,BoliviayGuatemala.Encambio,las
puntuacionespromedioqueindicaronlosejecutivosdeempresas,deacuerdocondatos
delForoEconómicoMundial,sonmásaltasenChileyBrasilymásbajasenVenezuela,

Cuadro 3.4 Confianza en el Congreso
  Eficacia de los órganos  

Confianza en el Congreso, Confianza en el legislativos, 2004–2005   
promedio, 1996–2004 Congreso, 2004 (1= muy ineficaz;  

País (porcentaje) (porcentaje) 7 = muy eficaz)

Chile 36,0 29,7 3,7 

Brasil 24,9 34,8 3,1 

Uruguay 38,2 30,0 2,7 

Colombia 20,3 24,4 2,7 

Honduras 30,8 31,1 2,6 

CostaRica 29,9 35,3 2,2 

Paraguay 25,0 19,5 2,2 

ElSalvador 27,7 21,8 2,1 

RepúblicaDominicana n.c. 43,6 2,0 

México 27,4 23,1 2,0 

Panamá 22,5 24,8 1,8 

Guatemala 19,9 19,2 1,8 

Bolivia 19,9 15,5 1,8 

Perú 22,1 14,5 1,7 

Ecuador 13,3 8,3 1,7 

Argentina 20,5 20,7 1,6 

Nicaragua 23,1 16,1 1,6 

Venezuela 27,8 30,6 1,4

n.c.:nocorresponde.DadoquelaRepúblicaDominicanaseincluyósóloenlaencuestade2004,nose
muestraesepromedio.

Nota:Laprimeraysegundacolumnasmuestranelporcentajederespuestasalapreguntasobre
laexistenciade“mucha”o“alguna”confianzaenelCongreso,realizadaporlaencuestade
Latinobarómetro.Laprimerapreguntacorrespondealpromedioderespuestasde1996a2004yla
segundaa2004.Laterceracolumnaeslapuntuaciónmediaasignadaporejecutivosdeempresasen
laencuestade2004–05delForoEconómicoMundialalresponderalapregunta“¿Cuáneficazessu
Parlamento/Congresonacionalcomoinstituciónlegislativaysupervisora?” 

Fuentes:Latinobarómetro(1996–2004)yForoEconómicoMundial(2005).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes47

NicaraguayArgentina.Lasdiferenciasmásimportantesenlasopinionesdelpúblicoen
generalydelosejecutivosdeempresasseencuentranenVenezuelaylaRepúblicaDomi-
nicana:enamboscasoselpúblicoengeneralteníaunaopinióncomparativamentemás
favorablequelosejecutivosdeempresas.


Factoresqueafectanalroldelalegislaturaenlaformulacióndepolíticas

ElroldelalegislaturaenelPFPestádefinidoporunaseriedefactores,entreloscuales
cabemencionarelalcancedesuspotestadesconstitucionalesenrelaciónconelPoder
Ejecutivo;elequilibriode fuerzaspartidariasen lospoderesEjecutivoyLegislativo; la
estructura,laorganización,losprocedimientosylacapacidadtécnicadelalegislatura,y
losobjetivosdesusmiembros,derivadosdeincentivoselectoralesypartidarios.

Macroestructuradelalegislatura

Unaprimeracaracterísticaquepuedeafectaralafunciónquedesempeñalalegislatura
en la formulación de políticas es la estructura unicameral o bicameral. Nueve países
delaregión—Argentina,Brasil,Bolivia,Chile,Colombia,México,Paraguay,República
DominicanayUruguay—tienenlegislaturasbicamerales.Dependiendodefactorestales
comolamaneraenqueseeligenlosmiembrosdelasdosCámarasyelequilibriodefa-
cultadeslegislativasentreambas,unalegislaturabicameralpuedeserunpuntodeveto
separadoenelPFPqueafectatambiénalgradoalqueestánrepresentadoslosintereses
territoriales.Porejemplo,cuandoelSenadoeselegidoenunsolodistritonacionalsimul-
táneamenteconelpresidenteyenlosmismoscomicios(comoenUruguay),esmenos
probablequeactúecomounpuntodevetoadicionalyengeneralnosemodificaapre-
ciablementelaformaenqueserepresentanlosinteresesterritoriales.Perocuandolosse-
nadoressonelegidosseparadamentedelpresidentesobrelabasededistritosprovinciales
(comoenArgentina)ylarepresentaciónnoestávinculadaalapoblación,entonceses
mayorlaposibilidaddequelaCámaraaltaseconviertaenunpuntodevetoseparadoy
acentúeelgradoalqueestánrepresentadoslosinteresesregionalesenlaformulaciónde
políticas.HabidacuentadelacomplejidadqueañadeesaconsideracióndelSenadoyla
faltarelativadeinformacióncomparativa,elanálisisquesepresentaacontinuaciónse
centraprincipalmenteenlaCámarabaja,oenlaasambleanacionalcuandoelCongreso
esunicameral.

Potestadesconstitucionales

Sibientodoslospaíseslatinoamericanosdehablaespañolayportuguesaqueseconsi-
deranenesteinformehanadoptadounaformapresidencialbásicadegobiernosimilar
a ladeEstadosUnidos, existendiferencias considerables con respecto a las facultades
relativasqueconfierelaConstituciónalospoderesEjecutivoyLegislativo.Surinamey
Guyana,yvariospaísesdelCaribe,porsuparte,cuentanconsistemasparlamentarios
osemipresidenciales,loqueentrañadiferenciasenlanaturalezadelarelaciónentrelos
poderesEjecutivoyLegislativoyelrolesperadodelalegislaturaenelPFP.Enelrecuadro
3.1,basadoenelcasodeJamaica,sesubrayanalgunasdeestasdiferencias.
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48CAPÍTULO3

Recuadro3.1 La formulación de políticas en un sistema parlamentario:  
 el caso de Jamaica1

ElsistemaparlamentariodeJamaicasebasaenelmodelobritánicodeWestminster
ycompartemuchasdesuscaracterísticas fundamentales.Elelectoradovotaa
loslegisladoresparalaCámaradeRepresentantesintegradapor60miembros.
TambiénexisteunaCámaraalta(elSenado)quedesempeñaunpapelbastante
similaralquehadesempeñadotradicionalmentelaCámaradelosLoresbritánica.
El legislador que obtiene el apoyo de la mayoría de la Cámara baja —que es
invariablementeel líderdelpartidomayoritario—es invitadoporelGobernador
Generalaocuparelpuestodeprimerministroy,asuvez,anombrarlosministros
delgabinete.ElgobiernoesresponsableantelaCámaradeRepresentantes,que
puededarporterminadoelperíododegobiernosiunamayoríaapoyaunvotode
noconfianza.Debeconvocarseaeleccionesdentrodeunplazodecincoañosa
partirdelaelecciónprecedente,peroladeterminacióndelafechaexactaqueda
adiscrecióndelprimerministro,conlaaprobacióndelGobernadorGeneralquien,
comolaReinaenGranBretaña,desempeñaprincipalmenteunpapelceremonial.

El sistema electoral de mayoría, llamado first-past-the-post, que resulta en
forma recurrente en mayorías unipartidarias en la Cámara de Representantes,
favorecelaconcentracióndelaautoridaddedecisiónenelPoderEjecutivo,como
enelsistemabritánico.Elprimerministro,ademásdenombraralosministrosdel
gabinete,“nombra”dehechoalamayoríadelossenadores(aunqueformalmente
lo hace el Gobernador General), así como a los funcionarios que ocuparán los
cargosmásaltosenlaburocraciayenotrosórganosespecialesdelgobierno.La
estructura del sistema parlamentario, los amplios poderes de nombramiento del
primerministroylaimportantefuncióndelospartidosqueayudanalosmiembros
delparlamentoagarantizarsureelecciónhanalentadounafirmedisciplinapartidaria
yhanreducidolafuncióndelalegislaturaenlaformulacióndepolíticaspúblicas.

Ladinámicade la competenciaentrepartidos, especialmentedesde1990,
ha propiciado la estabilidad política.A partir de 1962 el poder se ha alternado
entre dos partidos —el Partido Nacional Popular (PNP) y el Partido Laborista
de Jamaica (JLP)—, pero cada instancia de cambio ha sido seguida por un
mínimo de dos períodos sucesivos (cuatro, en el caso del partido actualmente
en el poder). En consecuencia, los ministros del gabinete y otros funcionarios
tienden a mantenerse en sus cargos mucho más tiempo que sus contrapartes
enlospaíseslatinoamericanos.Eneldeceniode1990,lamoderacióndelPNP,
que tradicionalmente se ubicaba más hacia la izquierda, generó una creciente
convergenciaenlaorientaciónpolíticadeambospartidos.

Cabría esperar que estas características del PFP jamaiquino facilitaran al
gobiernolaadopcióndeloscambiosdepolíticasnecesarios(adaptabilidaddelas
políticas)yalmismo tiempomantuvieran laorientacióngeneralde laspolíticas
dedesarrollo,y laconsistenciaensuejecución.Además,esdesuponerquela
existenciadeunaburocraciabasadaenméritosyrelativamenteprofesional,así
comoladeunPoderJudicialbastanteindependiente,favorezcanelcumplimiento
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes49

Doscaracterísticasfundamentalesdelossistemaspresidencialeslosdistinguendelos
sistemasparlamentarios:eljefedeEstadoeselegidoseparadamentedelCongreso,ylos
períodosdenombramientodelpresidenteydelCongresosonfijos.Enrelaciónconestas
característicasesenciales,laúnicadesviaciónnotableenelconjuntodepaísesestudiados
aquí la constituye Bolivia, donde se le ha asignado al Congreso la responsabilidad de
escogerentrelosdoscandidatosquerecibenelmayornúmerodevotosenlacontienda
presidencialsiningunodeellosobtieneunamayoríaabsolutaenlaprimeraronda.

Sisemiramásalládeestasdoscaracterísticasdeterminantes,seobservanimportan-
tesdiferenciasentrelospaíses.Lasfacultadesrelativasqueasignanlasconstitucionesa
lospresidentesyalaslegislaturassonunfactorcrucialparadefinirlafuncióndeformu-
lacióndepolíticasdelCongreso.

Auncuandolospresidentestienenlapotestaddenombrarydestituiralosministros
delgabineteentodoslospaísesdeAméricaLatina31,enalgunoscasoscomoColombia,

Recuadro3.1 Continuación

deacuerdosdepolíticaalargoplazoycontribuyanalaestabilidadyalacalidad
duraderadelaspolíticaspúblicas.

Enalgunoscasos, lacapacidaddedecisión(decisiveness)delgobiernoha
sidoclaramenteevidente,comocuandorespondióantelacrisisbancariade1997
yenlasdecisionesquetomóconrespectoalingresoalaComunidaddelCaribe
(Caricom). Pero el gobierno ha sido menos hábil para estructurar reformas de
políticaoportunasyadecuadasenrelaciónconalgunosotrosproblemas,como
lagranmagnituddeldéficitfiscalyladeudapública,ylaescaladadelatasade
criminalidad.Porejemplo,enrelaciónconeldéficitfiscal,elgobiernofuecapaz
de incrementar las tasas impositivas y mejorar la recaudación, pero no logró
eliminar lasexenciones tributariasni reducir laevasiónfiscalde lasempresas.
Apenas recientementesepusieronenpráctica reformasparabajar lossalarios
delsectorpúblico.Lasrazonesdeestalentitudparaadaptarseenesosámbitos
son complejas, pero se derivan en parte de la incapacidad del gobierno para
imponer pérdidas a algunos grupos organizados poderosos cuyo apoyo, o por
lo menos, consentimiento, se requiere para llevar a cabo las reformas. Detrás
de esta incapacidad para adoptar reformas orientadas al interés público se
encuentranalgunaslimitacionesalaintensidadylaequidaddelacompetenciay
larepresentaciónelectorales,queestánrelacionadasconladivisiónarbitrariade
losdistritoselectoralesylasprácticasclientelistasdelospartidospolíticos.

1BasadoenMejíaAcosta(2005).

31ConlaexcepciónparcialdeUruguay,donde(comoenEstadosUnidos)elpresidentenecesitalaapro-
baciónlegislativaparalosnombramientosdelgabinete.
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50CAPÍTULO3

Perú, Uruguay y Venezuela, las legislaturas también tienen la facultad de destituirlos
medianteunprocedimientodecensura.Dadaladificultaddeobtenerlasmayoríasque
serequierenpara lacensuray laplenadiscrecionalidaddelpresidenteparanombrara
unsucesor,estafacultadnosehautilizadodemanerasignificativaenlamayoríadelos
países.Noobstante,elpoderdecensurasiguesiendounarestricciónaladiscrecionalidad
delpresidenteparacontrolarlacomposicióndesugabinete.

Ademásdelasfacultadesdenombramiento,laConstituciónconfierealospresiden-
tesotrasherramientasconlasqueintervienenenlaformulacióndepolíticas.Entérmi-
nos generales, cuanto más fuertes y diversas sean estas facultades presidenciales, más
difícilseráquelalegislaturatengaunrolactivoyefectivoenlaformulacióndepolíticas,
yeneldesarrollodesuspropiascapacidades.

Las facultades presidenciales que contribuyen a la capacidad del presidente para
modificarunilateralmenteelstatuquosedenominanfacultadesproactivas32yson,entre
otras,lasdeemitirdecretos,determinarlaagendadediscusiónenelCongreso,yejecu-
tarelpresupuesto.Encambio,lasfacultadesreactivaspermitenalpresidentepreservarel
statuquocontralosesfuerzosdelalegislaturaparamodificarlo.Estasfacultadesincluyen
lasdevetototalyparcial,asícomomecanismosexclusivosparapresentariniciativasde
leyendeterminadosámbitosdepolítica.

Envariospaíses,laConstituciónotorgaalospresidenteslapotestadparapromulgar
nuevasleyespordecreto,inclusosinquelalegislaturalehayadelegadopreviamenteesa
autoridad.EstaautoridadesaplicableenlamayoríadelosámbitosdepolíticaenArgen-
tina,BrasilyColombia,peroestálimitadaalosasuntoseconómicosenEcuadoryalos
asuntosfiscalesenPerú.AunqueenlamayoríadeloscasoselCongresotieneautoridad
pararescindireldecreto,detodasmanerasestapotestadayudaalpresidenteacontrolar
elprogramalegislativoyaobtenerresultadosquedeotramaneranoseríanposibles.Por
ejemplo,enBrasil,elpresidentepuedelegislarmediantemedidasprovisoriasquetienen
queserratificadasporelCongresodentrodeunplazode60díasparamantenersuvi-
gencia.Sinoseactúadentrodelosprimeros45días,lamedidapasaautomáticamente
alprimerlugardelaagendalegislativa.SielCongresonoapruebalamedidaprovisional
duranteesteprimerperíodode60días, elpresidentepuedevolvera emitir lamedida
provisionalperosólounavez.

La Constitución también otorga a muchos presidentes de la región importantes
facultadesparadeterminarlaagendalegislativa.Porejemplo,enBrasil,ColombiayUru-
guay,elpresidentepuededeclararqueunproyectodeleyesdetratamiento“urgente”,y
exigiralCongresoqueactúedentrodeunplazodeterminado.EnUruguayunproyecto
deleybajoestamodalidadseconvierteenleysielCongresonoactúadentrodelplazo
señalado.Otraformadecontrolpresidencialsobrelaagendalegislativa,queseempleaen
BrasilyChile,eslafacultaddelpresidenteparaconvocaraunasesiónlegislativaespecial
enlacualsolopuedendebatirselasiniciativasdelPoderEjecutivo.

EnmuchospaíseselroldelLegislativoenelprocesopresupuestariosevelimitado
porreglasquerestringensusfacultades,uotorganprerrogativasespecialesalpresidente.
Porejemplo,enChile,elPoderEjecutivofijaloslímitesdelgastoenelpresupuestoyesel

32MainwaringyShugart(1997).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes51

únicoresponsabledelcálculoestimativodelosingresosfiscales.Lalegislaturanopuede
incrementar el gasto en ninguna partida presupuestaria ni introducir enmiendas que
elevenelgastototal;solopuedereducirlaserogacionesorechazarlas.Esmás,sielCon-
gresonoapruebaunaleydepresupuestoenelplazode60días,laproposiciónoriginal
delPoderEjecutivoseconvierteenley.

LaConstitucióndemuchosdelospaísesdelaregióntambiénconfierealpresidente
mecanismos para contrarrestar los intentos de la legislatura de modificar las políticas
delstatuquosinsuconsentimiento.Elvetototal,medianteelcualelpresidentepuede
abstenersedesancionarlatotalidaddeunproyectodeleyaprobadoporlalegislatura,es
comúnenmuchossistemaspresidenciales,inclusoenEstadosUnidos.Peromuchospre-
sidenteslatinoamericanostambiéntienenlafacultadderechazaraspectosparticulares
deproyectosdeleyquelalegislaturahayaaprobado.

Otrafacultadreactivaestáasociadaalaautoridadexclusivadelaquegozaelpresi-
denteparapresentar iniciativasde leyenalgunosámbitosdepolítica.Por ejemplo, en
Colombiaestarestricciónalalegislaturaseaplicaalaestructuradelosministerios,lossa-
lariosdelosempleadospúblicos,eltipodecambio,elcomercioexteriorylosaranceles,y
ladeudanacional,entreotrosámbitos.Estetipodemonopolioslegislativospresidenciales
(esdecir,áreasdeiniciativaexclusiva)tambiénsonbastantecomunesenBrasilyChile.

Porúltimo,lafacultaddelpresidentedesometeravotacióndelaciudadaníadeter-
minadosasuntosdepolíticaoleyesparticulares(lafacultaddeconvocaraunplebiscito)
puedeservaliosa,auncuandonoseutilice,parapresionaraloslegisladoresaqueapoyen
alpresidente.Laimportanciadeestafacultaddependedelaamplituddesuaplicabilidad
enlosdistintosámbitosdepolíticas,ydequesecompartaonoconelCongreso.

Comoseobservaenelcuadro3.5,lospresidentestienenmayoresfacultadeslegisla-
tivasgeneralesenChile,Brasil,EcuadoryColombia.TambiénenPerúsonconsiderables,
enparticularlasfacultadesproactivas.Lasfacultadeslegislativasdelospresidentesson
másdébiles enNicaragua, Paraguay,CostaRicayBolivia.33 Si bienunpresidente con
facultadeslegislativassignificativascuentaconimportantesmecanismosparanegociar
ydefinir laagendadetrabajo legislativa,esas facultadespor logeneralnosubstituyen
lanecesidaddeapoyoadecuadodelpartido.Losdecretospuedenserderogados,lasini-
ciativaslegislativas“urgentes”puedenserrechazadasylosvetospuedenserinvalidados.
Porlotanto,losfactoresrelacionadosconelsistemaelectoralypartidistatambiénson
crucialesparadeterminarlafuncióndelalegislaturaylaíndoledelasrelacionesentre
lospoderesEjecutivoyLegislativo.

Ladinámicapartidariaylosincentivoselectorales

Comoya se señaló, laprobabilidaddequeelpresidentepueda llevaradelante supro-
gramadegobiernodependedeltamañodesucontingentelegislativo,delgradodefrag-
mentaciónlegislativaydelgradodecentralización(odisciplina)delospartidos.Estos
factorestambiéntiendenaafectaralrolquedesempeñalalegislaturaenlaformulación
depolíticas.

33PNUD(2005).
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Cuadro 3.5 Facultades legislativas de los presidentes de América Latina  

 Facultades proactivas Facultades reactivas

  Para Para Subtotal de    Subtotal de  Facultades
  emitir  ejecución facultades Veto Veto Iniciativa facultades Facultades de legislativas
País decretosa presupuestaria proactivasb total parcial  exclusiva reactivasb plebiscito en generalb

Chile 0,33 0,73 0,50 0,85 0,85 0,67 0,77 1,00 0,66

Brasil 1,00 0,91 0,96 0,15 0,15 0,67 0,38 0,00 0,62

Ecuador 0,33 0,73 0,50 1,00 0,69 0,33 0,62 1,00 0,59

Colombia 0,67 0,64 0,66 0,31 0,31 0,67 0,46 1,00 0,59

Perú 0,67 0,73 0,70 0,15 0,15 0,33 0,23 1,00 0,50

Argentina 0,33 0,45 0,38 0,85 0,85 0,00 0,48 0,50 0,44

Panamá 0,17 0,55 0,33 0,77 0,77 0,33 0,58 0,00 0,43

Uruguay 0,17 0,64 0,37 0,54 0,54 0,33 0,45 0,00 0,38

ElSalvador 0,00 0,82 0,35 0,77 0,00 0,00 0,22 1,00 0,33

Venezuela 0,33 0,64 0,46 0,08 0,08 0,00 0,04 1,00 0,30

Guatemala 0,33 0,18 0,27 0,77 0,00 0,00 0,22 1,00 0,29

República 0,00 0,64 0,27 0,92 0,15 0,00 0,31 0,00 0,27

Dominicana

Honduras 0,33 0,36 0,34 0,77 0,00 0,00 0,22 0,00 0,26

México 0,17 0,36 0,25 0,92 0,00 0,00 0,26 0,00 0,24

Bolivia 0,00 0,27 0,12 0,85 0,00 0,33 0,38 0,00 0,23

CostaRica 0,00 0,64 0,27 0,77 0,00 0,00 0,22 0,00 0,23

Paraguay 0,00 0,64 0,27 0,23 0,23 0,00 0,13 0,00 0,19

Nicaragua 0,00 0,73 0,31 0,15 0,15 0,00 0,09 0,00 0,19

aEnestamediciónseincluyentantolafacultaddelpresidenteparaemitirdecretoscomoladedefinirlaagendalegislativa,porejemplo,declarandouna
legislacióncomo“urgente”,loqueimplicaunperíodomásbreveparaqueactúeelCongreso.
bPromediosponderados.

Nota:Lasvariablesdelasfacultadeslegislativashansidonormalizadasenunaescalade0a1.

Fuente:PNUD(2005).

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
Visite nuestro sitio Web para obtener más información: www.iadb.org/pub



Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes53

Cuandoelpresidentepuedecontarconelapoyodeunpartidomayoritarioouna
coalicióndisciplinados,lafuncióndelalegislaturapuedeserlimitada.Porejemplo,pese
asupotestadconstitucionalrelativamentedébil,antesde1997lospresidentesmexicanos
dominabanelPFP,porquepodíancontarconsólidasmayoríasparaelPartidoRevolucio-
narioInstitucional(PRI),elpartidooficial,enambasCámarasdelCongreso.Ahoraque
elactualPartidoAcciónNacional(PAN)carecedeunamayoría,lalegislaturasehacon-
vertidoenunparticipantemuchomásactivoenlaformulacióndepolíticasyelíndice
deéxitodelasiniciativasdelPoderEjecutivosehareducidoconsiderablemente.

Sibienesprobablequeunsistemadepartidosmuyfragmentadodécomoresultado
unalegislaturamásactiva,enocasionespuedetenderalimitarlafuncióndeestaúltima
reduciéndolasimplementealadevetadoroforoenelquesenegociangastosconbene-
ficiosparticulares,enlugardequeseaunescenariodeformulacióndepolíticasproac-
tivoodesupervisiónefectivadelPoderEjecutivo.Laexistenciadeungrannúmerode
partidos, sobre todocuandoestándivididosen facciones internas, tiendea limitar las
posibilidadesdecoordinacióndelaspolíticasdentrodelalegislaturayentrelospoderes
EjecutivoyLegislativo.

Lasdiferencias enel gradoalque están centralizadosydisciplinados lospartidos
tambiénpresentanprosycontrasconrespectoalafuncióndeformulacióndepolíticas
delalegislatura.Porunlado,lacentralizaciónpartidariapuedeayudaralpresidentea
conseguirapoyoen la legislaturaya facilitar lasnegociacionesentre lospartidospara
formarcoalicionesdegobierno,loquecontribuyealaadaptabilidad.Lospartidoscen-
tralizadosquetambiénsonprogramáticosensuorientaciónpuedenalentaraloslegisla-
doresaadoptarunapolíticaorientadahacialosbienespúblicosnacionalesynohaciala
prestacióndebeneficiosmásfocalizados.

Porotraparte,esprobablequeunaltoniveldecentralizaciónpartidarialimitelos
incentivosylasposibilidadesdeloslegisladoresderesponderdirectamenteasusjurisdic-
ciones,asícomosusincentivosparaparticiparindependientementeenelPFPydeasumir
lasresponsabilidadesdesupervisión.Lasumisiónalosdirigentespartidarios,sobretodo
cuandolospartidostiendenaserclientelistas,puededebilitarelpapeldelalegislaturay
losincentivosparaqueloslegisladoresinviertaneneldesarrollodelascapacidadesdel
Congreso.Perosibienlospartidosdescentralizadospuedenalentarunamayorindepen-
denciaenmateriadepolíticasentreloslegisladoresyunamayorrendicióndecuentasde
loslegisladoresindividualesanteelelectoradosilospartidossonmenoscohesivos,esto
asuvezpuedelimitarlacapacidaddelelectoradoparapedircuentasalosrepresentan-
tessobrelabasedelasorientacionesyloslogrosencuantoalaspolíticasnacionales,y
alentarunaorientacióndeloslegisladoreshacialasatisfaccióndeinteresesgeográficos
dealcancemáslimitado.34

Lasreglaselectoralesyelgradodecentralizacióndelosprocesosdenominaciónde
candidatostambiénpuedendeterminarlasambicionesylosincentivosdecarreradelos
legisladores,asícomosuexperiencia.Habidacuentadelastasasmuyelevadasdereelec-
ción(alrededordel90%)ydelarelativadescentralizacióndelasestructuraspartidarias
enelCongresodeEstadosUnidos,algunosanalistassuponenquelasprincipalesmotiva-

34CareyyShugart(1995).
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54CAPÍTULO3

cionesde los legisladores son
lograr lareelecciónyavanzar
en sus carreras en la legisla-
tura. En cambio, en América
Latina, donde la tasa de re-
eleccióntiendeasermásbaja,
porlogeneralloslegisladores
tienenelincentivodetrabajar
para desarrollar una carrera
fuera de la legislatura (por
ejemplo,enelgobiernonacio-
nal, estatalo local)yporeso
adquierenmenosexperiencia.
Amenudoseacercanallogro
de susobjetivosprofesionales
si satisfacen las exigenciasde
los dirigentes partidarios en
lugar de centrar su atención
enatenderlosinteresesyexi-
genciasdesusjurisdicciones.

Como puede observarse
en el gráfico 3.5, las tasas de

reeleccióninmediataalCongresovaríanmuchodeunpaísaotro.EnChileyUruguay
alrededordel60%deloslegisladoresesreelegidoenformainmediata;enPerúyArgen-
tinamenosdel20%ocupasucargoporsegundavezconsecutiva.EnCostaRicayMéxico
(quenoaparecenenelgráfico)nosepermitelareeleccióninmediataysoloun13%yun
11%deloslegisladores,respectivamente,tienenexperiencialegislativaprevia.

Deberecordarsequeson lascomplejas interaccionesentre lasdistintas reglaselec-
toralesycaracterísticasdel sistemadepartidos,ynounsolo factorparticular, lasque
determinanlafuncióndeformulacióndepolíticasdelalegislatura,comoseilustraen
lossiguientesejemplos.

EnArgentinaloslíderespartidariosprovincialescontrolanlaelaboracióndelalista
decandidatosalalegislatura,loquerestringeconsiderablementelacapacidaddelosle-
gisladoresparaseguirunacarreralegislativaporsucuenta.Loquehacenentonces,por
logeneral,escontinuarsucarrerapolíticaenotroscargoselectivosopornombramiento.
Enconsecuencia, los legisladoresargentinostienenunfuerte incentivoparamantener
buenasrelacionesconloslíderespartidarioslocales,quienestienenunobjetivopolítico
complejo:deseanmaximizarlosresultadoselectoralesdesupartidoensuprovincia,pero
al mismo tiempo quieren salvaguardar su posición dentro de la estructura partidaria
provincial.Laexistenciadelegisladoresquedesarrollenunperfilindependientepropio
puede amenazar laposiciónde los líderespartidarios locales, quepor lo tanto tienen
fuertes incentivos para reducir la visibilidad nacional y provincial de sus subalternos
locales,rotándolosenlosdistintosempleosqueelpartidoprovincialpuedeofrecer.Los
riesgoselectoralesvinculadosconlanominacióndecandidatosmenosconocidosestán
mitigadosporlasreglaselectoralesargentinas,especialmenteenloqueserefierealuso

Chile(1993–2001)

Fuente:Saiegh(2005)ycompilacióndelosautores.

GRÁFICO 3.5 Tasas de reelección inmediata  
a la Cámara baja o a la 
Asamblea Nacional
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes55

de tarjetas de votación suministradas por el partido y la representación proporcional
mediantelistacerrada.Elelectoradotiendeavotarporlalistadelpartidoyporloscan-
didatosquefiguranenella.Lacapacidaddeunpresidenteparainfluirenloslegisladores
desupropiopartidodependeentonces,enparte,delapoyoquerecibadeldirigentedel
partidoprovincial.35

EnColombiaelsistemadepartidossecaracterizaporunafuertecompetenciaalinte-
riordecadapartido.Enlosúltimos15añosproliferaronpequeñospartidosymovimien-
tos.Enelámbitonacional,45movimientosolistaselectoralesobtuvieronporlomenos
unescañoenlaCámarabajaenlaseleccionesde2002,ymásde900participaronen
loscomicios.Lafuertecompetenciainternaencadapartidodebilitóelliderazgopolítico
yalalargafragmentólasorganizacionespartidarias.Lospartidosyanotienenmedios
paracontrolar lascarrerasdelosdirigentesni loscandidatospolíticoslocales(véaseel
capítulo7).

EnChileelsistemaelectoralbinominal,enelcualseeligendosmiembrospordis-
trito,generafuertesincentivosparalaformacióndedoscoalicioneselectorales.Lospar-
tidosoalianzaselectoralespuedenobtenerlosdosescañosdisponiblesúnicamentesila
listaganadorarecibeporlomenoseldobledeltotaldevotosdelalistaquequedaense-
gundolugar.Dadoslosincentivoselectorales,loslegisladorespreocupadospormantener
susescañosenelCongresosabenqueelabandonodeunadelasprincipalescoaliciones
imponeriesgoselectoralessignificativos.Laadopcióndeestesistemadevotaciónenun
paíscaracterizadoporunoscincopartidospolíticosefectivosharesultadoenelcontrol
mayoritariodelaCámaradediputadosporpartedelacoalicióndegobiernoConcerta-
cióndesdeelretornoalademocraciaen1989.Estosignificaquelosincentivosbasados
enelsistemaelectoralhancontribuidoaunfuerteapoyolegislativoalosproyectosde
leyqueiniciaelPoderEjecutivo.

Organizacióndelalegislatura

Elrolenlaformulacióndepolíticasdelalegislaturatambiénseveafectadoporlasca-
racterísticasdesuorganización,queasuvezestáinfluidaporfactoresdelcontextoins-
titucional,comolasestipulacionesconstitucionales,ladinámicadelsistemadepartidos
ylosincentivoselectorales.

AnteelabultadotamañoylafaltadeespecializacióndelCongresoenpleno,silas
legislaturashandedesempeñarunpapelactivoparadefinirelcontenidodelaspolíticas
ysupervisaralPoderEjecutivo,debenhacerlomediantecomisionesidóneas.Lamayoría
delaslegislaturasdeAméricaLatinanombrancomisionespermanentesconjurisdiccio-
nesespecíficas enmateriadepolíticas.Por lo regular, las iniciativas legislativaspasan
porlascomisionesantesdeserconsideradasporlasCámarasenpleno.Lospapelesque
desempeñanlascomisionesvaríansegúnelpaísdependiendodelasreglasdeprocedi-
miento,losrecursosyelgradodeespecializacióndelascomisionesysusmiembros,así
comodefactorespolíticosmásamplios,comolafuerzaylaorganizacióndelospartidos
políticos.

35Jones(2005).VéasetambiénJonesetal.(2002).
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56CAPÍTULO3

Elnúmerodecomisionesvaríamuchoynonecesariamentecorrespondealtamaño
delalegislatura.Siexisteungrannúmerodecomisionesenrelaciónconeltamañodela
Cámara,loslegisladorestenderánaparticiparenvariascomisionessimultáneamente,lo
quepodríalimitarsucapacidadparaconcentrarsusesfuerzosydesarrollarconocimien-
tosespecializados.Porotraparte,podríaverseimpedidalaeficienciadelalegislaturasi
lasiniciativasdelegislaciónseenvíanhabitualmenteamúltiplescomisionesdebidoala
superposicióndeámbitosdepolítica.

Lasreglaslegislativastambiénsonfactoresdeterminantesdeltamañodelascomisio-
nes,delamaneraenqueseseleccionanlosintegrantesysuspresidentes,ydelnúmero
decomisionesenlasquepuedeparticiparcadalegislador.Silascomisionessondema-
siadograndes, tendránmenoscapacidadpara funcionardemaneraeficaz. Sihayuna
rotaciónfrecuentedelosintegrantesylospresidentesdelascomisiones,probablemente
laexperienciaqueadquierensusmiembrossealimitadayporendetambiénsueficacia
en la formulacióndepolíticas.En lamedidaenque losdirigentespartidariospuedan
ejercer control sobre las asignaciones a las comisiones y el nombramiento de quienes
laspresiden,tendránmayorfuerzaparamantenerladisciplinadelpartido.EnBrasily
enColombiaesasprerrogativasde los líderespartidariosparamanejar las comisiones,
organizar laagenda legislativaydirigir los recursospúblicosayudana imponercierta
disciplinapartidaria,peseaquelasreglaselectoralespermitenoalientanlaindependen-
ciadeloslegisladores.36

Enlamayoríadelospaíseslatinoamericanoslosintegrantesylospresidentesdelas
comisiones senombran sobreunabasepartidaria. Seprevéque la composiciónde las
comisionesrefleje lacomposiciónpartidariadetodala legislatura.Enlugardeasignar
puestosencomisiones importantesycargosdirectivos sobre labasede laantigüedad,
comohasidolaprácticahastahacepocoenelCongresodeEstadosUnidos,enlamayo-
ríadelaslegislaturaslatinoamericanaslosdirigentesoloscónclavespartidariosasignan
estoscargosconbaseenotroscriterios,comolalealtadalpartido.

Es crucial que se cuente con personal numeroso y competente para asistir a los
legisladoresen las tareasdeadministración, investigaciónyanálisis,ypreparaciónde
documentosparaquelascomisionespuedanevaluarlosproyectosdeleyiniciadosporel
PoderEjecutivoypuedansupervisareficazmentelaimplementacióndelaspolíticas.Si
bienladotacióndepersonaldelascomisionesvaríamuchodeunpaísaotro,enlama-
yoríadeellosesdeficienteenrelaciónconlasfuncionesqueselesasignan.Porejemplo,
enElSalvadorcadacomisióntienesolounasistentetécnicoyunasecretaria,perodeben
realizarlostrestiposdefunciones.

Enunospocospaísesexistencuerposparaasistira lascomisiones legislativas (ya
lospartidos)enlastareasdeinvestigaciónyanálisis.Porejemplo,enBrasilexisteuna
oficinadeestudiosconaproximadamente35profesionalesqueasistea lacomisiónde
presupuesto de la Cámara baja. Chile tiene una oficina de estudios presupuestarios
legislativos (relativamente pequeña) y varios profesionales asesoran a la comisión. En
Colombialacomisióndepresupuestorecibelacolaboracióndeunnúmerorelativamente
altodeprofesionales.

36Alstonetal.(2005a);Cárdenas,JunguitoyPachón(2005).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes57

Agrupacióndelaslegislaturasportipos

Pese a la reciente proliferación de investigaciones sobre las relaciones entre los poderes
EjecutivoyLegislativoenAméricaLatina,siguesiendobastantelimitadoelconocimiento
comparativodelamaneraenqueoperanlasinstitucioneslegislativas,porloquenoespo-
sibleenestemomentorealizarunaclasificacióndetalladayempíricamenteprecisadelas
legislaturaslatinoamericanasencuantoasurolenelprocesodeformulacióndepolíticas.

En esta sección se presenta una categorización provisional de las legislaturas lati-
noamericanas,apartirdelainformacióndelaquesedispone,quedistamuchodeser
completa.Estaspuedenagruparsesegúnlanaturalezadesufunciónenlaformulación
depolíticasy la intensidadconqueladesempeñan.37Enparte, lanaturalezadedicha
funciónestádeterminadapor sus capacidades,que incluyen la experienciay las apti-
tudesde los legisladores, la fuerzayelgradodeespecializaciónde lascomisionesy la
disponibilidaddeapoyodepersonalprofesionalenlasunidadesdeestudios.Pero,como
sehaseñalado,estafuncióntambiénseveinfluidaporincentivoselectoralesypartida-
riosyporelequilibriodepoderesconstitucionalesypartidariosentreelEjecutivoyel
Legislativo.Enlacategorizaciónqueseempleaenesteinformesehacehincapiéenlas
capacidades legislativas, pero también se realiza una evaluación más cualitativa de la
funciónefectivamentedesempeñadaporlaslegislaturas.

• Las legislaturas relativamente limitadaspor logeneralaprueban las iniciativasdel
PoderEjecutivotrasefectuarúnicamentecambiosmenoresynosonmuyactivas
niefectivasenlafuncióndesupervisióndelEjecutivo.

• Laslegislaturasreactivasobstruccionistassonpotencialmentemásactivasenlaformu-
lacióndepolíticas,perosufunciónesprincipalmenteladevetadordirecto,porlo
general,bloqueandooaprobandoiniciativasdelEjecutivo.Estetipodelegislatura
raravezparticipamuchoenladefiniciónfinaldelcaráctertécnicoodistributivode
laspolíticaspropuestasporelEjecutivonienlasupervisiónactivadesuejecución.

• Las legislaturas reactivas constructivas pueden desempeñar las funciones que ca-
racterizan a las legislaturas reactivas obstruccionistas, pero además pueden de-
terminar de manera significativa el contenido de las políticas enmendando las
iniciativasdelEjecutivo.Tambiénpuedendesempeñarlafuncióndesupervisión
conciertaeficacia.

• Laslegislaturasproactivas,ademásdedesempeñarlasfuncionesdelaslegislaturas
reactivasobstruccionistasyreactivasconstructivas,ocasionalmentetambiénpue-
dentomarlainiciativaparadeterminarlaagenda,yelaborarpropuestasdepolíti-
caspropias.Ningunalegislaturadelaregiónhaexhibidodemanerapermanente
estascaracterísticasproactivas.

Las legislaturasquecuentanconlegisladoresmásexperimentados,sistemasdeco-
misionesbiendesarrolladosyamplioapoyodeasistentestiendenasermásconstructivas

37Latipología,conalgunasdiferenciasenladefiniciónylosnombresdelascategorías,sehatomadode
Morgenstern(2002).
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Cuadro 3.6  Resumen de mediciones de las capacidades legislativas

    Experiencia  Número 
    promedio  Porcentaje de promedio de  Conveniencia    Índice de
  Confianza en  Eficacia de de los  legisladores comisiones en Fuerza para  capacidad 
  el Congreso, los órganos legisladores con estudios que participa  de las  seguir Pericia del 
País promedioa legislativosb (años) universitariosc c/legislador      comisiones una carrera técnica    Congreso

Argentina  20,5  1,6  2,9  69,6  4,50  Medio  Bajo  Bajo  BajoArgentina  20,5  1,6  2,9  69,6  4,50  Medio  Bajo  Bajo  Bajo

Bolivia  19,9  1,8  3,3  78,4  1,66  Medio  Medio  Medio  MedioBolivia  19,9  1,8  3,3  78,4  1,66  Medio  Medio  Medio  Medio

Brasil  24,9  3,1  5,5  54,0  0,92  Medio  Alto  Alto  AltoBrasil  24,9  3,1  5,5  54,0  0,92  Medio  Alto  Alto  Alto

Chile  36,0  3,7  8,0  79,4  1,95  Alto  Alto  Alto  AltoChile  36,0  3,7  8,0  79,4  1,95  Alto  Alto  Alto  Alto

Colombia  20,3  2,7  4,0  91,6  0,86  Alto  Alto  Medio  AltoColombia  20,3  2,7  4,0  91,6  0,86  Alto  Alto  Medio  Alto

Costa Rica  29,9  2,2  2,6  80,4  2,09  Alto  Medio  Bajo  MedioCosta Rica  29,9  2,2  2,6  80,4  2,09  Alto  Medio  Bajo  Medio

República República 

 Dominicana  n.c.  2,0  3,1  49,6  3,54  Bajo  Alto  Bajo  Bajo Dominicana  n.c.  2,0  3,1  49,6  3,54  Bajo  Alto  Bajo  Bajo

Ecuador  13,3  1,7  3,5  83,1  1,26  Alto  Medio  Bajo  MedioEcuador  13,3  1,7  3,5  83,1  1,26  Alto  Medio  Bajo  Medio

El Salvador  27,7  2,1  3,9  64,0  2,44  Medio  Alto  Bajo  MedioEl Salvador  27,7  2,1  3,9  64,0  2,44  Medio  Alto  Bajo  Medio

Guatemala  19,9  1,8  3,2  68,4  3,24  Bajo  Medio  Bajo  BajoGuatemala  19,9  1,8  3,2  68,4  3,24  Bajo  Medio  Bajo  Bajo

Honduras  30,8  2,6  3,0  73,1  2,34  Bajo  Bajo  Bajo  BajoHonduras  30,8  2,6  3,0  73,1  2,34  Bajo  Bajo  Bajo  Bajo

México  27,4  2,0  1,9  89,5  2,43  Alto  Medio  Medio  MedioMéxico  27,4  2,0  1,9  89,5  2,43  Alto  Medio  Medio  Medio

Nicaragua  23,1  1,6  3,5  85,6  1,96  Bajo  Medio  Medio  MedioNicaragua  23,1  1,6  3,5  85,6  1,96  Bajo  Medio  Medio  Medio

Panamá  22,5  1,8  5,8  81,3  1,86  Medio  Alto  Bajo  MedioPanamá  22,5  1,8  5,8  81,3  1,86  Medio  Alto  Bajo  Medio

Paraguay  25,0  2,2  5,5  75,4  3,15  Bajo  Alto  Bajo  MedioParaguay  25,0  2,2  5,5  75,4  3,15  Bajo  Alto  Bajo  Medio

Perú  22,1  1,7  5,2  92,9  2,44  Bajo  Bajo  Bajo  BajoPerú  22,1  1,7  5,2  92,9  2,44  Bajo  Bajo  Bajo  Bajo

Uruguay  38,2  2,7  8,8  68,4  0,98  Alto  Alto  Bajo  AltoUruguay  38,2  2,7  8,8  68,4  0,98  Alto  Alto  Bajo  Alto

Venezuela  27,8  1,4  4,9  74,6  0,97  Medio  Medio  Bajo  MedioVenezuela  27,8  1,4  4,9  74,6  0,97  Medio  Medio  Bajo  Medio

aa Latinobarómetro (1996–2004). Latinobarómetro (1996–2004).
bb Foro Económico Mundial (2004–2005). Foro Económico Mundial (2004–2005).
cc Proyecto PELA (2002).Proyecto PELA (2002).

n.c.: no corresponde. Dado que la República Dominicana se incluyó solo en la encuesta de 2004, no se muestra ese promedio.n.c.: no corresponde. Dado que la República Dominicana se incluyó solo en la encuesta de 2004, no se muestra ese promedio.

FuenteFuente: Latinobarómetro (1996–2004); Foro Económico Mundial (2005); proyecto PELA (varios años), y Saiegh (2005).: Latinobarómetro (1996–2004); Foro Económico Mundial (2005); proyecto PELA (varios años), y Saiegh (2005).

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
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y/oproactivas.Lasquetienencapacidadesmásdébilestenderánadesempeñarunpapel
limitadoenlaformulacióndepolíticasoaseractivas,perodemanerabastanteobstruc-
cionistaynoconstructiva.

Enelcuadro3.6secomparanlaslegislaturasdeAméricaLatinasegúnvariosindica-
doresquetienenporobjetomediralgunasdelasdimensionesdelascapacidadeslegislati-
vas.Cincodeestasmedicionessonobjetivasycuantitativas.Lasdosprimerasevalúanla
confianzadelaciudadaníaydelosempresarioseneldesempeñodelCongreso.Eltercery
cuartoindicadores—añospromediodeexperienciadeloslegisladoresyporcentajedelos
legisladoresconestudiosuniversitarios—procuranmedirlasaptitudesyexperienciade
loslegisladores.Elnúmeropromediodecomisionesenlasqueparticipacadalegislador
intentamedirelgradodeespecializacióndelascomisioneslegislativas,ydeesamanera
sueficacia.Lassiguientestresmediciones—fortalezadelascomisiones,convenienciade
lalegislaturacomolugardesdeelcualconstruirunacarrerapolíticaexitosaypericiatéc-
nica—fueronelaboradasporSebastiánSaiegh,apartirdedistintasfuentessecundarias,
peroespecialmentedelaencuestadelegisladoresdelaUniversidaddeSalamanca.38En
laúltimacolumnaseubicanlaslegislaturasencategoríasde“alto”“mediano”y“bajo”
sobrelabasedelíndiceagregadoqueresultadelacombinacióndeestosindicadores.39La
inclusióndelasvariablessubjetivasnocambiamuchoelíndicegeneraldelosgruposde
paísescorrespondientes.40Sinembargo,esimportanteseñalarqueelíndicedecapacidad
delCongresodebeconsiderarsesólocomounintentopreliminareimperfectodecaptar
esteimportanteaspectodelacapacidaddelospaísesparaformularpolíticas.

Seguidamente, en el cuadro 3.7 se comparan las evaluaciones de la capacidad de
laslegislaturasquesurgendelanálisisprecedenteconunaevaluacióncualitativadelas
funciones efectivas que desempeñan las legislaturas en la región. Aquellas con mayor
capacidadtiendenadesempeñarunpapelmásconstructivoenelPFP.Peroelequilibrio
de poderes partidario juega un papel importante al determinar si una legislatura con
capacidadesrelativamentelimitadasresultaserbastanteinactiva,oactivaperoobstruc-
cionista.

¿Cómopuedenincidirlascaracterísticasdelaslegislaturasenlosaspectosclavede
laspolíticaspúblicas?Laslegislaturasrelativamentemarginales,engeneral,nointerferi-
ríanconlaadaptabilidaddelaspolíticas,peroprobablementegeneraríanunamayorvo-
latilidad,salvoenloscasosenqueexistaunprolongadopredominiodeunsolopartidoo
bajosnivelesdepolarizaciónideológica.Esmás,esprobablequehayapocasrestricciones
a la orientación de las políticas al interés privado, dada la poca representación de los
ciudadanosenelPFPyenlasupervisióndelPoderEjecutivo.

Probablemente las legislaturasobstruccionistasrestenadaptabilidada laspolíticas,
porqueesmásdifícilobteneraprobaciónpara las reformas iniciadasporelPoderEje-

38Saiegh(2005),basadoenelproyectoPELA(2005).
39 Lospaíses se colocaronen losdiferentes gruposutilizandounanálisispor conglomerados, técnica
estadísticaempleadaparaclasificaraloscasosengrupos,oconglomerados,demaneraqueelgradode
asociaciónseafuerteentrelosmiembrosdelmismoconglomeradoydébilentremiembrosdediferentes
conglomerados.
40LacorrelaciónentreelíndicedecapacidaddelCongresoyuníndiceobjetivoqueexcluyelasvariables
subjetivases0,91.
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60CAPÍTULO3

Cuadro 3.7  Capacidad de la legislatura y tipos de legislatura
 Índice de capacidad del Congreso

Congreso Bajo Medio Alto

Reactivo Argentina Panamá(1989-presente)

limitado (de1989-presente) Paraguay(1989–93)

 Perú(1993–2000) Venezuela(1999-presente)

Reactivo Argentina(1983–89) Bolivia(1982-presente)

obstruccionista Guatemala Ecuador(1979-presente)

 (1985-presente) Nicaragua(1990-presente) 

 Perú(2001-presente) Venezuela(1989–98) 

Reactivo  CostaRica(1978-presente) Brasil(1985-presente)

constructivo  México(1997-presente) Chile(1990-presente)

  Paraguay(1993-presente) Colombia

   (1991-presente)

   Uruguay

   (1985-presente)

Fuente:Saiegh(2005)ycompilacióndelosautores.

Tipo de

cutivo.Almismotiempo,siunCongresofragmentadoimpideaungradoapreciablela
negociaciónintertemporal,esprobablequelaspolíticasnoesténdiseñadascomopara
queperdurenmuchotiempo.

Laslegislaturasreactivasconstructivasdeberíancontribuiraunaorientaciónmayor
alinteréspúblico,porquetienenmayorcapacidadconrespectoalarepresentaciónyala
supervisión.Tambiénpodríanlimitarlavolatilidadalfacilitaracuerdosintertemporales
yponerfrenoacambiosdepolíticasmalconcebidos.

Los presidentes

EnAméricaLatinalospresidentesdesempeñanunafunciónpredominanteparadetermi-
narelprogramadegobiernoyformularpropuestasenmateriadepolítica.¿Cómoincide
elpapelcentraldelpresidenteenlosresultadosdelaspolíticas?¿Quéexperienciashan
tenido lospresidentesencuantoasucapacidadpara llevaradelantesusprogramasde
gobiernoymantener su influenciayprestigio,yencuantoa suorientaciónal interés
público?Lasrespuestasaestaspreguntasdebencentrarseenlosfactoresquerestringen,
habilitanymotivanlasopcionesyaccionesdelpresidente.Esmás,dadoquelapresiden-
cia tieneunaponderaciónespecialenAméricaLatina, tambiéndesempeñanunpapel
ciertascualidadespersonalesdelmandatario(véaselaexplicaciónqueseincluyeacon-
tinuaciónyelrecuadro2.1).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes61

Restricciones

Entre los factoresque restringen lasopcionesestratégicasydepolíticasdelpresidente
cabeseñalarsusfacultadesconstitucionalesypartidarias.

• Las facultades legislativas constitucionales, como la
autoridadpara emitirdecretos y ejecutar elpresu-
puesto, confieren al presidente poder de negocia-
ción,influenciasobrelaagendalegislativaymedios
para—potencialmente—pasarporaltounalegisla-
turarecalcitrante.

• Lasfacultadesnolegislativas,comoladenombrara
losfuncionariosdelgabinete,sonimportantespara
definir laefectividadde laspolíticasdelgobierno,
asícomoparaobtenerrespaldopolíticodelosdis-
tintospartidosyfortalecerladisciplinapartidaria.

• Lospoderespartidarios serelacionanconlapropor-
ción de escaños que controla el partido del presi-
dente en el Congreso y la cohesión del partido o
partidosdelgobierno.

En general, los presidentes con mayores poderes partidarios y facultades consti-
tucionales tienenmásmargendemaniobraparaelaboraryejecutar susprogramasde
gobierno.Lospresidentesconpoderespartidariosdébilespuedencompensarestalimi-
taciónhaciendousodesuspotestadesconstitucionalesparaampliarsurespaldopolítico
ointensificarsupoderdenegociaciónenrelaciónconelCongreso.Enelgráfico3.6se
muestra la relación entre las potestades constitucionales del presidente y sus poderes
partidarios,medidascomolaproporciónpromediodeescañoscontroladosporsupartido
enlalegislaturacomoresultadodelasdosúltimaselecciones.

Enalgunospaíses,comoChileyArgentina,lospresidentessonbastantepoderosos
entérminosconstitucionales,yporlogeneralsuspartidoscontrolanunaproporciónsig-
nificativadelosescaños.Enotros,comoBolivia,lospresidentessonrelativamentedébi-
lesentérminosdesusfacultadeslegislativasypartidarias.Brasil,ColombiayEcuadorse
destacancomocasoscuyospresidentessonpoderososentérminosconstitucionalespero
suspartidostienenpocopesoenelCongreso.EnHondurasyParaguaypor logeneral
sucedeexactamentelocontrario.

Estasmedicionestradicionalesdelaspotestadespresidencialescaptandemaneraim-
perfectalaexperienciaefectivadelospresidentes.Porejemplo,peseaquelospresidentes
deBrasilyEcuador son fuertesen términosconstitucionalesperodébilesencuantoa
susfacultadespartidarias,enlosúltimos10añoshantenidoexperienciasnotablemente
diferentes.EnBrasillospresidentes(desde1994)hanpodidomantenersupopularidady
nivelesrazonablesdeapoyolegislativoduranteelperíodopresidencial,mientrasqueen
Ecuadorlostresúltimospresidenteselectosenfrentarongrandesdificultadesparaapro-
barsusiniciativasdelegislaciónynopudieronconcluirsusmandatospresidenciales.

Las mediciones tradicio-

nales de las potestades

presidenciales captan de

maneraimperfectalaex-

periencia efectiva de los

presidentes en cuanto a

su capacidad para llevar

a cabo su programa de

gobierno y mantener su

influenciayprestigio.

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



62CAPÍTULO3

Ejemplos como estos
llevan a deducir que los
presidentes enfrentan res-
tricciones adicionales a las
queseconsideranenelgrá-
fico3.6.Dadalainteracción
que existe entre estas res-
tricciones, las mediciones
tradicionalesdepoderespre-
sidenciales no son suficien-
tes para explicar diferencias
en los resultados y en el
comportamiento. Las dife-
renciasenlosincentivospre-
sidenciales también pueden
contribuiraexplicarlasdife-
renciasenlosresultados.

Incentivos

Como los presidentes son
elegidos por una mayoría o
pluralidaddelvotonacional,

sus incentivos basados en el régimen electoral tienen mayor cobertura que los de los
legisladores individuales, que suelen ser elegidos en jurisdicciones regionales más pe-
queñasyporlotantonosededicanenlamismamedidaaproporcionarbienespúblicos
nacionales.Porlotanto,lospresidentestienenunaperspectivadecaráctermásnacional
ymásampliaenlabasejurisdiccionalalaquesirven.Perolosescándalosporcorrup-
ciónquesehansuscitadoentornoaalgunospresidentes latinoamericanos,duranteo
despuésdesusmandatospresidenciales,ponendemanifiestoquelasambicionesdelos
presidentesnosiempreselimitanaprocurarelbienpúblico,yaunqueesasigasiendosu
intención,nosiemprelogranhacerlo.

Másalládelametadeserviralinteréspúblico,lospresidentes,comolamayoríade
lospolíticos,estánmotivadospormetaspersonalesypolíticas.Porunlado,lamayoríade
lospresidentessepreocupanporincrementaromantenersuestimapública,suinfluen-
ciapolíticaysupoder,enparteparasermáseficacescomodirigentes,perotambiénpara
tenermásposibilidadesdequesusvisionesyprogramastriunfensobrelosdelosdemás.
Por otra parte, los presidentes también están motivados por ambiciones personales y
políticasunpocomásdelimitadas,comoretenersuliderazgoenunpartidopolítico,pro-
curarsureelección(silopermitelaConstitución,osinoesdifícilmodificarla),premiar
alosamigosyaliadosquelosayudaronallegaralapresidenciaylosestánayudandoa
mantenerseenella,oincrementarelnúmerodeseguidoresyelpoderdesupartidoen
ellargoplazo.

 Enalgunosentornos institucionales,estasambicionespersonalesypolíticasno
interfierenseriamenteconlametadeserviralinteréspúblicogeneral.Lamejormanera

GRÁFICO 3.6 Facultades constitucionales y  
poderes partidarios de los  
presidentes 

10

Fuentes:BasadoendatosdelPNUD(2005)yJones(2005).
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Lospartidospolíticos,laslegislaturasylospresidentes63

de concretar los deseos de un presidente de labrarse una posición dentro del partido,
fortalecerlabasedeapoyodelmismooserreelegido,porejemplo,enalgunoscontextos,
esmanteneroampliarelapoyodifusoquerecibedelaciudadaníaodelosseguidores
del partido. En otros contextos institucionales, estas ambiciones más estrechas, o las
necesidadesdelejerciciodelpoder,puedenprovocarunmayoralejamientodel interés
público.

Elgradodeclientelismodelospartidos,porejemplo,esunarestricciónimportante
a la orientación pública. En los sistemas de partidos clientelistas, el presidente puede
dedicarseageneraryredirigirlosrecursospúblicosnecesariosparamantenerlaredde
apoyoclientelistadelpartido,en lugardeadoptarpolíticasa favordel interéspúblico
general.Delamismamanera,silospartidosestánrelativamentedescentralizados,como
ocurreporejemploenArgentina,elpresidentepuedeverseobligadoanegociarcondi-
rigentespartidariosregionalesydistribuirrecursosadistritosdondeesvitalelapoyode
estosintermediariosdelpoderparaqueseapruebeniniciativasdeleyysemantengala
autoridaddentrodelpartido.

Tambiénesposiblequesegenerenotrostiposdepresionesparadesviarsedelinterés
públicogeneralencontextosdondeelsistemadepartidostiendeaserclientelistayestá
muyfragmentado,comoenBoliviayEcuador.Dadoselgrannúmerodepartidosque
porlogeneralserequiereparaarmarunacoalición,ylosinteresesdivergentesygeográ-
ficamenteconcentradosquelospartidosrepresentan,loscostosdemantenercoaliciones
políticasyapoyodelasociedad,entérminosdeconcesionesdepolíticasainteresesespe-
ciales,yladistribuciónderecursospormotivosclientelistas,puedendarcomoresultado
desviacionesconsiderablesdelaspolíticasóptimas.

Lasimplicanciasdeestasagudasrestriccionessobrelosincentivospresidencialesson
clarasenel casodeEcuador.Cuandounperiodista lepreguntóalpresidenteGustavo
Noboa(2000–2002)siesperabaconcluirsuperíodopresidencialtraselderrocamientode
dospresidentespreviamenteelegidos,contestó:“SoycomolosmiembrosdeAlcohólicos
Anónimos.Tomolascosasundíaalavez.”41Evidentemente,si lospresidentesecuato-
rianostienentantasdificultadesparaobtenerrespaldodelCongresoaefectosdequese
apruebensus iniciativasdepolíticasydebenocuparsemeramentedesusupervivencia
díaadía,sushorizontestemporalestiendenaserbastantecortosynosonconducentes
anegociacionesintertemporalesconotrosactoresparapodermejorarlosresultadosde
laspolíticas.

Existennumerosasconfiguracionesinstitucionalesquetambiénpuedencrearincen-
tivospresidencialesparadesviarsedelabúsquedadelinteréspúblico.Sibienlafragmen-
taciónpolíticaexcesivatienesuspropioscostos,cuandosepresentaunacoyunturaen
laqueelpartidooficialganóporampliamayoríaelectoral,elpresidentetienefacultades
fuertes,lospartidosnoestánmuyinstitucionalizados,elCongresoesdébily/olaCorte
Supremaestásujetaapresionespolíticas,lospresidentespuedenoptarporanteponersus
propiasambicionesmaterialesodepoderenlugardeserviralbienpúblico.Sinoexisten
mecanismos suficientes de frenos y contrapesos, los presidentes elegidos en un deter-

41AndrésOppenheimer,“RegionMayNeedEuropean-StylePrimerMinisters,”MiamiHerald,24deabril
de2005.
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64CAPÍTULO3

minadomomentopormayoríaopluralidaddel votopopularpuedenhacerusode su
autoridadtemporalycontrolarelEstadoparaseguireliminandolosdesafíospotenciales
asupoderydistorsionarelprocesoelectoralensufavor.

Superacióndelasrestricciones

Hastaciertopunto, lospresidentespuedensuperar las restriccionesydefinir los resul-
tadosdesugobiernomedianteopcionesestratégicas,porejemplo,enlamaneradepre-
sentaryordenarsusprioridadesenmateriadepolíticas,elrecursoalaconsultapopular,
elusodesusfacultadeslegislativasolanegociaciónconposiblesoponentesenlalegis-
latura,yelejerciciodesusfacultadesparanombraralosministrosdelgabineteyotros
funcionariosdegobierno.

Además, el poder del presidente, más allá de las funciones formales, parece estar
rodeadodeloquesehallamadocarismainstitucional.Esteesuntipodeinfluenciaderi-
vadadelamaneraenquelosdemáspercibenlapresidenciaqueenocasionespermiteun
mayorrangodeacción,sobretodoentiemposdecrisis.Elcarismainstitucionaladquiere
muchomásvalorencombinaciónconaptitudesinterpersonalesquepuedenintensificar
considerablementeelpoderrealdelapresidencia.Noesposiblemedirconobjetividad
elgradoenqueestosrasgosfortalecenlaautoridadpresidencial,perolaexperienciade-
muestraquesucontribuciónalPFPyalaejecucióndelaspolíticaspuedeserdecisiva.
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Elgabinete,laburocracia,
losgobiernossubnacionales
yelPoderJudicial

Capítulo4

Lajusticiayelpoderdebenirdelamano,paraquelo
queseajustoseapoderosoyloqueseapoderososeajusto.

—BlasPascal,matemático,físicoyfilósofofrancés,1623–1662

Estecapítulosecentraenotroscuatroactoresconrolesformalmenteasignados
enelprocesodeformulacióndepolíticas(PFP):elgabinetedeministros,laburocracia,
los gobiernos subnacionales y el Poder Judicial. Como ocurre con los actores que se
examinaron en el capítulo 3, el alcance y la naturaleza de los roles que desempeñan
varíanconsiderablementedeunpaísaotro,enpartedebidoalasdiferenciasenlasre-
glasformaleseinformalesasociadasconcadaactor,yen
partedebidoalasinteraccionesconlascaracterísticasdel
procesomásgeneraldeformulacióndepolíticas.Dadoel
alcancedeesteinforme,laexposiciónsobrelosgobiernos
subnacionales se restringe al análisis de su rol potencial
parainfluirenlasdecisionesdepolíticanacionaloensu
ejecución,ynoenlasdecisionesdepolíticasubnacional.

Elgabinetedeministros1

Lafuncióndeformulacióndepolíticasdelgabineteesunpocomásambiguaenlossis-
temaspresidencialesqueen losparlamentarios.En los sistemaspresidenciales“puros”
elPoderEjecutivoseconcentraenunapersona:elpresidente.Porlotanto,losministros

1EstasecciónsebasaeneltrabajodeMartínez-Gallardo(2005b).

Ciertas características re-

lacionadasconlaestabili-

dad, la coordinación y la

formación de un gabinete

pueden tener efectos im-

portantesenaspectosclave

delaspolíticaspúblicas.
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66CAPÍTULO4

delgabinetetiendenaasumirunrolmásrestringidocomoayudantesdelpresidente.En
cambio,en lossistemasparlamentarios,por logeneral losministrosdelgabinetetam-
biénsonmiembrosdelParlamentoy,juntoconeljefedegobierno,soncolectivamente
responsablesanteél.Enpartedebidoasuestatusambiguo,elgabinete,ensucarácterde
órganocolectivo,nopareceejercerunainfluenciademasiadoimportanteenlaspolíticas
públicas en la mayoría de los sistemas presidenciales de América Latina. Pero dada la
manerainformalenquegeneralmentefuncionaylanaturalezaprivadadelasreuniones
quetienenlugarenlospaíseslatinoamericanos,espocoloquesesabesobreelmodoen
querealmentesetomanlasdecisiones,quiénparticipayconquéfrecuenciasereúneel
gabineteenformacolectiva.

Noobstante,esevidentequelosministrosdelgabinete,almenosindividualmente,
desempeñanfuncionesclaveentodaslasetapasdelaformulacióndepolíticas.Losmi-
nistrosdelgabineteyquienesdependendirectamentedeellosenlaburocraciaaportan
elconocimientoylaexperiencianecesariosparaformularpolíticas.Lalegislaturaylos
partidospolíticosraravezdisponenderecursossimilaresquelespermitanparticiparcon
tantoprotagonismoenlaformulacióndepolíticaspúblicas.Losministrosdelgabinete
tambiénpromuevenydefiendenpropuestasydecisionesespecíficasdepolíticayguían
eltrámitedelosproyectosdeleyenlalegislatura.Asimismo,participanenlainterpreta-
ciónypuestaenprácticadelalegislaciónpromulgadaatravésdelaautoridadnormativa
delPoderEjecutivo.Estánalfrentedegrandesdependenciasburocráticasyseencargan
deevaluarysupervisarlosdetallesdelaejecucióndelaspolíticas.Además,elgabinete
esunmecanismoparacrearcoalicionesgubernamentalesylegislativas.Lospresidentes
cuyospartidoscarecendeunamayoríaenlalegislaturapuedenobtenerelrespaldodelos
miembrosdeotrospartidosmediantenombramientosenelgabinete.

Característicasdelgabineteyformulacióndepolíticas

Ciertascaracterísticasrelacionadasconlaestabilidad,lacoordinaciónylaformaciónde
ungabinetepuedentenerefectosimportantesenaspectosclavedelaspolíticaspúblicas.

Estabilidaddelgabinete

Parafomentarpolíticasdelargoplazoyparaquelosministrospuedanejecutarprogramas
ypolíticashastasuculminación,probablementeseanecesariociertogradodeestabilidad
delosfuncionariosenloscargosdegabinete.Larotaciónfrecuentedelosministrosdel
gabinetetiendeagenerarunaorientaciónmásdecortoplazodelaspolíticasycambios
másfrecuentesdedirección.Unperíododenombramientomáslargotambiénfacilitay
mejoralaeficienciadeladelegaciónderesponsabilidadesytareasalosburócratas,locual
esesencialparalaimplementacióneficazdelaspolíticas.Cuandohaycambiosfrecuen-
tesenelgabinetepuedenproducirsevacíosdeliderazgoqueasuvezpuedendarlugara
inerciaburocráticaeinclusoacorrupción.Además,silapermanenciadelosministrosen
suscargosesmayor,losministrospuedenacumularvaliosascapacidadesespecíficaspara
laesferadepolíticaenlaquesedesempeñan,asícomodesarrollaraptitudespolíticasy
gerencialesquetiendenamejorarlacalidaddesudesempeñoenlasdiferentesfunciones
deformulacióndepolíticas.
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial67

Por lo general, en Amé-
rica Latina la estabilidad de
los ministros del gabinete es
baja. Entre 1990 y 2000 casi
lacuartaparte(22%)detodos
los ministros de una mues-
tra de 12 países latinoameri-
canos permanecieron en la
misma cartera menos de seis
meses.Lastrescuartaspartes
(75%) de todos los ministros
ocuparon sus cargos menos
de dos años (en tanto que
los mandatos presidenciales
variaban entre cuatro y seis
años). En el gráfico 4.1 se
comparan los países en fun-
cióndelnúmeropromediode
personasqueocuparonunde-
terminadoministeriode1988
a2000.Lospaísesconmayor
inestabilidaddelgabineteson
Ecuador,Brasil,VenezuelayColombia.LosdegabinetesmásestablessonUruguay,Costa
RicayChile.

Capacidaddecoordinación

Lacapacidaddelosministrosdegobiernodecoordinarseentreellosydecooperarcon
otrasinstituciones,incluidalaburocracia,probablementetengaunfuerteimpactotanto
enelPFP,comoenlascaracterísticasde laspolíticaspúblicas.Unodelosfactoresque
afectanalacapacidaddecoordinacióntienequeverconlaconformaciónpartidariadel
gabinete.Cuantomáspartidosparticipenenelgabineteymayorsealadivergenciade
ideologíaseinteresesentreellos,2habrámásprobabilidadesdequesurjanmayoresdifi-
cultadesdecoordinación.Engeneral,losgobiernosmayoritariosunipartidistaspueden
reduciralmínimoloscostosdeconcertaracuerdosydetomardecisiones,mientrasque
paralosgobiernosdecoaliciónpuedesermásdifícilcoordinarlaspolíticas.

ValgacomoejemploelcontrasteentrelosgobiernosdelPartidoRevolucionarioIns-
titucional(PRI)deMéxicoylosgobiernosdecoalicióndeArgentina.Duranteelperíodo
dehegemoníadelPRI,lacoordinacióndelgabineteeramásfácildebidoaqueelpoder
estabacentralizadoenelpresidente,queeraellíderdehechodelpartido,comotambién
alaltogradodecohesiónideológicadelgabinete.Encambio,enArgentina,duranteel

2Ladivergenciapuedesernosolo ideológica, sino tambiénconrespectoa interesesen términosmás
amplios.Porejemplo,losmiembrosdelgabinetepuedenprovenirdediferentespartidosqueestáncon-
centradosenciertasregionesdelpaísoquerepresentanconjuntosmuydiferentesdeinteresessociales.

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9

Ecuador

Fuente:Martínez-Gallardo(2005b).
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GRÁFICO4.1 Inestabilidaddelgabinete(número
deministrosporcartera,1988–2000)

Númerodeministros
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68CAPÍTULO4

gobiernodeFernandoDelaRúa,sibiencasitodoslosministeriosestabanencabezados
porpolíticosdelmismopartidoqueeldelpresidente—elPartidoRadical—,lospolíticos
delFrepaso,elsocioenlacoalición,ocuparonlascarterasdetrabajoybienestarsocial.El
podersedividióaúnmásdentrodelosministeriostraselnombramientodeviceminis-
trosdeunpartidodiferentedeaquelalquepertenecíaelministro.Estoplanteabapro-
blemasdecoordinación,porqueenocasioneslosviceministrosrespondíanaloslíderes
desupartidoynoalministro,ylosministrosdelFrepasoenalgunoscasosrespondían
aloslíderesdesupartidoynoalpresidente.3

La coordinación con la burocracia será más fácil si existe una relativa estabilidad
enelgabinete,ysilosmiembrosdelgabinete,asícomolossecretariosysubsecretarios,
tienenunatrayectoriapreviaocupandoposicionesderesponsabilidadenlaadministra-
ciónpública.

Los instrumentos institucionalesmás comunesparapropiciar la coordinacióndel
gabineteenAméricaLatinasonlosgabinetestemáticos,oelnombramientodecomités
interministeriales.EnMéxico,porejemplo,elgobiernodeErnestoZedilloteníaungabi-
netedeseguridad,ungabineteeconómicoyungabinetedeasuntosagropecuarios.Du-
ranteelgobiernodeVicenteFoxseestablecierongabinetestemáticoscomoCrecimiento
conCalidad,OrdenyRespeto,yDesarrolloHumanoySocial.EnArgentinasehicieron
variosintentosdesde1993deestablecerungabineteespecialdepolíticasocial.Tantoen
MéxicocomoenArgentina,laexperienciasugierequeestosgabinetestemáticostuvieron
eficacia limitadaparapromoverunamejorcoordinaciónentre losministerios.4Lafre-
cuenciadelasreunionesdependíadelpresidenteydelasprioridadesdelaagendapolí-
tica;enciertosmomentosdelperíodopresidenciallosgabinetesnisiquierasereunían.

Unaspectoimportantedelosgabineteslatinoamericanoshasidoelrolcentraldel
ministeriodeHacienda(o,segúnelpaís,ministeriodeEconomía,ministeriodeFinan-
zasosecretaríadeHacienda)y,entérminosmásgenerales,deunnúmerolimitadode
ministeriostécnicos.ElministeriodeHaciendahadominadoelprocesopresupuestario
yporlogeneralhasidocapazdedarprioridadasusobjetivosenlaagendapresidencial.
Porlotanto,haocupadounaposicióndeprivilegioconrespectoaotrosministeriosy,en
algunoscasos,enrelaciónconlosgobernadoresregionales.Esterolprotagónicoestuvo
sustentadoenalgunoscasospordisposicionesconstitucionales,porladebilidadrelativa
delalegislaturaenelprocesopresupuestarioyporlacontrataciónmáscompetitivayla
mayorestabilidaddelpersonaldelministeriodeHacienda,asícomosumayorcapacidad
institucional.Lapredominanciadeunministroenelgabinetepuedemejorarlacoordi-
naciónconrespectoaalgunasmetasdepolítica,alavezqueladebilitaenrelacióncon
otras.

Otra fuente potencial de coordinación deficiente se refiere a la estructura del ga-
binete.Cabríaesperarqueunnúmeroexcesivamenteelevadodeministrosdegabinete
ounidadesde formulacióndepolíticas con jurisdicción sobre cierta esferadepolítica
públicalimitaralacapacidadparadesarrollarunapolíticacoherenteeneltiempoyeje-
cutadademaneraconsistente.Noobstante,elnúmerodeministrosporsísolopodríano

3Martínez-Gallardo(2005a).
4Martínez-Gallardo(2005b).
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial69

reflejarconprecisiónlaposibilidaddequesesuperponganjurisdiccionesnilatendencia
aqueseproduzcancambiosfrecuentesensusesferasdecompetencia.

ElcasodeArgentinaesunclaroejemplo.Sibienelnúmerodeministrosestádeter-
minadoporley,enalgunoscasoslospresidenteshaneludidoestasrestriccioneslegales
creandosecretaríasconrangoministerial.Además,hahabidofrecuentesreorganizacio-
nes ministeriales, que en muchos casos involucran también una redistribución de las
jurisdiccionesaniveldesecretaríasysubsecretarías.5Durante lapresidenciadeCarlos
Menem,porejemplo,lascarterasdeagriculturayobraspúblicaspasaronadependerdel
ministro de Economía para que este último pudiera tener mayor control del gasto. El
presidenteEduardoDuhalde,porsuparte,creóunministeriodeProduccióncomoseñal
delaimportanciaqueleasignabaalaindustria.Porlogeneral,laexistenciademúltiples
dependenciasconsuperposicióndejurisdiccionesylaexistenciadeunaburocraciapa-
ralelacompuestaprincipalmenteporfuncionariostemporaleshadificultadolacoordi-
nación—entreministros,yentrelosministrosylosburócratasdesusdependencias—y
haobstaculizadotambiénellogrodepolíticascoherentes.6

Formacióndelgabinete

Lamaneraenquelospresidentesutilizansupoderparanombrarydestituiralosmiem-
brosdelgabinetepuedetenerefectosimportantessobresucapacidaddeobtenerapoyo
legislativo suficienteparapromulgarpolíticas,y sobre laestabilidady laeficaciade la
formulacióndepolíticasenelgobierno.

Elnombramientodelosmiembrosdelgabinetepuedeservirparaobtenerrespaldo
político,yaqueconstituyeunmedioparaquelospartidospolíticosensuconjunto,ylos
políticosindividualmente,influyanenlapolíticaaungradoenquenoesposiblehacerlo
desdelalegislatura.Lospuestosdegabinetepuedenotorgaralospartidosyalospolíticos
controlsobreimportantesáreasdepolíticapública,yrecursospresupuestariosquepue-
denutilizarseparafinespolíticos.Noobstante,losincentivosparamantenercoaliciones
interpartidariasyparaqueloslegisladoresdelacoaliciónseadhieranalaposicióndel
gobierno,tiendenasermenoresensistemaspresidencialesqueensistemasparlamenta-
rios.Estosedebeaqueeljefedegobiernoyloslegisladoressonelegidosporseparadoy
susperíodosdenombramientoestánpredeterminadosy,porlotanto,susupervivencia
enelcargonodependedequepuedanmantenerelapoyomayoritarioalgobierno.

Alescogerquienesocuparánlascarterasenelgabinete,elpresidentedebeequilibrar
losobjetivosdemantenerelrespaldopolíticoconlosdeasegurarquelaspersonasnom-
bradastengansuficienteexperienciaensusáreasrespectivasyadoptenpolíticasrazona-
blementecoherentesconlalíneadepensamientodelpresidente,ademásdequepuedan
trabajar juntosenformarelativamentebiencoordinada.Estasdosúltimasinquietudes
cobran especial importancia cuando senombranpersonasdediferentespartidospara
crearungobiernodecoalición.ElcasodeBolivia,quesetrataenelrecuadro4.1,ilustra
cómoseutilizaronlosnombramientosdelosmiembrosdelgabineteparasustentarcoa-
licionesdegobierno.

5Oszlak(2003).
6Martínez-Gallardo(2005b).
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70CAPÍTULO4

Presidentes,apoyolegislativoyministeriosenBoliviadesde1989

  Proporción Proporción    
   delparti- delparti- Número Propor- Propor-   

  Añosde  doenla doenla departi- ciónde ciónde Total Otros Inde-
  mandato Par- Cámara Cámara dosdela laCáma- laCáma- minis- par- pen-
Presidentes presidencial tidos baja alta coalición baja raalta terios tidos dientes

J.PazZamora 1989–1993 MIR 25,4 29,6 2 54,6 59,3 16,3 — —
G.S.deLozada 1993–1997 MNR 40,0 63,0 2 60,8 66,7 11,6 2,0 1,5
H.BánzerSuárez 1997–2001 ADN 25,4 40,7 3,3 66,0 74,8 15,0 6,4 0,6
J.Quiroga 2001–2002 ADN 25,4 40,7 3 60,8 70,4 16,0 4,0 3,0
G.S.deLozada 2002–2003 MNR 28,0 40,7 4 56,1 63,0 19,0 7,0 1,0

aPromedioduranteelperíodo.
—Nosedisponededatos.
Nota:Losnúmerosquenosonenteros(porejemplo,1,5ministeriosofrecidosaindependientes)indicanquehubocambios
duranteelperíodo.Elnúmerodeministeriosylaafiliaciónpartidariasonaproximadosdebidoaloscambiosconstantes
quetuvieronlugarencadaaño,yseincluyenúnicamenteconfinesilustrativos.
Fuente:Compilacióndelosautores.

Recuadro4.1 Utilizacióndenombramientosenelgabinetepara
 consolidarcoaliciones:elcasodeBolivia

ElprocesodeformacióndelgobiernodeBoliviaesmuysingularenlaregión.Siningunodelos
candidatospresidencialesganalamayoríadelosvotos,elCongresoeligealpresidenteentre
losdoscandidatosqueobtuvieronmásvotos(hastalareformaelectoralde1995laelecciónera
entrelostresprimeros),comoenunsistemaparlamentario.Estesistemadeelecciónpresidencial
indirecta,enelcontextodeunsistemadepartidosfragmentado,alentólaformacióndecoaliciones
ynegociacionesconstantesentrelospartidospolíticos(yavecesentrefaccionesdeunmismo
partido).Todosestosmecanismosinducenalosprincipalespartidosaprocurarrealizaracuerdos
políticosydepolíticaconsuspotencialessociosenlacoalición.Porlogeneral,lasnegociaciones
incluyendecisionessobrelaspersonasquevanaocuparloscargosdelgabinete,cargosque
tradicionalmenteseutilizaroncomomonedadecambioparamantenerlascoaliciones.

Engeneral,amedidaquese reduceelnúmerodeescañoscorrespondientesalpartido
delcandidatopresidencialvencedor,aumentaelnúmerodeministeriosqueseofreceaotros
partidos.Porejemplo,ensuprimerperíodo,elpresidenteGonzaloSánchezdeLozadaofreció
únicamentedosministeriosaotrospartidos,trashaberconquistadounamayoríaenlaCámara
altaycasimayoríaenlaCámarabaja.Ensusegundapresidencia,cuandosupartidoobtuvo
menosdelamitaddelosescañosenlaCámaraaltaymenosdeuntercioenlaCámarabaja,
ofreciósieteministeriosasussociosenlacoalición.

DadoquelaConstituciónnodeterminaelnúmerodeministerios,lospresidentestambiénlo
modificaronparadarcabidaaotrospartidosenelgabinete,alavezquemanteníanlamayoría
deloscargos.Desdelatransiciónalademocraciasemanifestóunacorrelaciónnegativaentre
laproporcióndeescañoslegislativoscontroladosporelpartidoalquepertenecíaelpresidente
yelnúmerototaldeministerios.DurantelapresidenciadeJaimePazZamora,elpartidooficial
obtuvomenosdeunterciodelosescañosenambasCámaras,yelnúmerodeministeriosfluctuó
entre16y17.SánchezdeLozadalosredujode16a11ensuprimerapresidencia.Enelgobierno
deHugoBánzeryJorgeQuirogaque losucedió,enel cualsehabía formadounacoalición
decuatropartidos(queposteriormentepasaronasertres),elnúmerodeministeriosseelevó
gradualmentea16.EnlasegundapresidenciadeSánchezdeLozada,tambiénsustentadapor
unacoalicióndecuatropartidos,elnúmerodeministeriosaumentóaúnmás:a19.

Númerode
ministeriosa

Coalición
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial71

Las aptitudesde los funcionariosdel gabinete comoexpertos en su campo, como
administradoresycomopromotoresdelaspolíticasdelgobiernoprobablementetengan
unimportanteefectoenlascaracterísticasdelaspolíticaspúblicas.Enlamedidaenque
losmiembrosdelgabineteseanseleccionadosexclusivamentesobrelabasedesulealtad
personal al presidente o debido a sus conexiones políticas, puede verse impedida su
capacidadparadiseñarpolíticasacertadasydirigirconeficaciasusdependenciasburo-
cráticas.Perocomolaformulacióndepolíticasnoesunacuestiónpuramentetécnicay
lasaptitudespolíticasygerencialescontribuyenalaefectividaddeunministro,podría
sermásapropiadobasarlaselecciónencriteriosmásam-
pliosdecompetencia,ynosimplementeenunaformación
técnicamásestrechaenlaesferadepolíticaespecíficadel
ministerio.

Laburocracia7

La burocracia es una de las anclas institucionales para
el funcionamiento efectivo del sistema democrático y la
vigenciadelEstadodederecho.Esmásqueunaplantade
recursoshumanos,unaparatoorganizativoounsistema
de empleo. Constituye un conjunto articulado de reglas
ypautasde funcionamientoque se insertanenelPoder
Ejecutivoconlafinalidaddedarcontinuidad,coherencia
y relevancia a laspolíticaspúblicas, y almismo tiempoasegurarun ejercicioneutral,
objetivoynoarbitrariodelospoderespúblicos.Laburocraciaesunactorclaveparaalen-
taracuerdosintertemporales,especialmenteporquejuegaunrolimportanteparallevar
dichosacuerdosalapráctica.Unaburocracianeutrayprofesionalcontribuyealimitar
laadopcióndepolíticasoportunistasyfortalecelaconfianzadelosactoresencuantoal
cumplimientoplenodeloscompromisoscontraídoscomopartedelosacuerdosquese
celebraron.

AméricaLatinahasidoconsideradatradicionalmentecomounaregiónconEstados
grandesperodébiles,conpocacapacidadderespuestaalasnecesidadesdelosciudada-
nos.Buenapartedeestadebilidadsehaasociadohistóricamentealafaltadeunaburo-
craciaprofesionalyestable.Laburocraciahasidoentendidacomounsistemadeempleo
ounrecursoenmanosdelospolíticosydelosinteresescorporativos,muyalejadodel
modeloweberianoideal,caracterizadoporprocedimientosregularizadoseimpersonales
ydecisionesdeempleobasadasencalificacionestécnicasymérito.

LadebilidaddelaburocraciahacontribuidoaladebilidaddelPoderEjecutivodelos
paísesdeAméricaLatina,particularmentefrenteaotrosactorespolíticosyalosintere-
sesorganizados.Dichadebilidadsehaconvertidoenlaregiónenunadelascausasde
lafaltadeefectividaddelaspolíticasdedesarrolloquetienenalEstadocomounactor
importante.Estocontrastanotablementeconlaexperienciadedesarrollodelos“tigres”

La burocracia desempeña

roles diversos y contra-

dictorios en el PFP, según

sirva principalmente de

actorneutralyprofesional,

o funcionemásquenada

como recurso privado de

lospartidospolíticosode

losempleadospúblicos.

7EstasecciónsebasaeneltrabajodeZuvaniceIacoviello(2005).
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72CAPÍTULO4

asiáticos,encuyocasoseconsideraqueunEstadofuerteyautónomo,apoyadoenuna
burocraciaaltamenteprofesionalymeritocrática,hasidounfactorclaveparaeléxito.
Lospaísesdelsudesteasiáticoseubicanenunaposiciónconsiderablementemásaltaen
los indicadorescomparativosdecalidadde laburocracia, inclusiveenrelaciónconlos
paísesmásavanzadosdeAméricaLatina.

Pesea serunode los fundamentos institucionalesdelEstadodederecho, laburo-
craciaestásubordinadaalgobiernodentrodelsistemaconstitucional.Laburocraciano
eslegalmenteunpoderautónomoyresponsabledelsistemapolítico,sinounapartedel
Ejecutivosujetaalaresponsabilidadgeneraldelgobierno.

Latransiciónderegímenesautoritariosademocráticossiemprehaestadovinculadaa
unaciertatendenciaaincrementarlasubordinacióndelaburocraciaalcontrolpolítico,
generandoenmuchoscasosretrocesosclientelistas.Estasituaciónpuedeobedecertanto
alanecesidaddeutilizarelempleopúblicocomorecursoparapremiarconpuestosde
trabajoalosmiembrosdelpartidoganador(tráficodeinfluencias),comoalanecesidad
dereducirlosespaciosdeautonomíatécnicaquelosfuncionariosnormalmenteobtienen
enciertos sectoresyquepueden limitar el alcancede la acciónpolíticadel gobierno.
Históricamente,alademocracialeharesultadodifícilsuperarestedilema.

LaburocraciadesempeñarolesdiversosycontradictoriosenelPFP,segúnlamedida
enqueseacerquealidealdeserunactorneutralyprofesionalquegarantizalaestabili-
dad,laadaptabilidadylaorientacióndelaspolíticashaciaelinteréspúblico,ofuncione
principalmentecomorecursoprivado,biendelospartidospolíticos,queloutilizanpara
conseguirvotos,odelosempleadospúblicosquedefiendensuspropiosinteresesampa-
radosporlaestabilidadlaboral.Elgradoalquelaburocraciadesempeñaunroluotro
influyeenalgunasdelascaracterísticasdelaspolíticaspúblicas.

Caracterizacióndelasburocraciaslatinoamericanas

Paraanalizarlaburocraciaserequiereunanálisisdelempleopúblico,queessumateria
constitutiva fundamental. El empleo público tiene una dimensión cuantitativa y otra
cualitativa.Esestasegundalaqueresultamásrelevanteparaentenderlacapacidadinsti-
tucionalylaefectividaddelaburocracia.Porconsiguiente,enesteestudionosededica
muchaatenciónalanálisisdelasmedicionescuantitativasdelaburocracia,enparticular
porquelosdatosempíricosquesepresentanacontinuaciónindicanquenoexisteuna
correlaciónestrechaentreeltamañoylacalidaddelamisma.

Unaaproximacióncualitativa conduce a examinar enquémedida lasburocracias
estándotadasdelosatributosinstitucionalesnecesariosparaeldesempeñodelosroles
normativosqueseleshaasignadoenunademocraciarepresentativa.Pararealizareste
análisis,enestetrabajoseutilizaronlosdatos,losíndicesylasconclusionesdeunestu-
diodediagnósticoinstitucionaldelserviciocivilrealizadoen18paísesdelaregión.8

Elgradodeautonomíadelaburocraciapuedemedirseconelíndicedemérito(grá-
fico4.2),queevalúaelgradoenqueexistengarantíasefectivasdeprofesionalismoen

8Estudioscomparativosdelossistemasdeserviciocivilde18paíseslatinoamericanosrealizadoscomo
partedeldiálogoregionaldepolíticadelBIDsobregestiónytransparenciadelapolíticapública.
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial73

el servicio civil y el grado
deprotecciónefectivadelos
funcionarios frente a la ar-
bitrariedad, la politización
y la búsqueda de beneficios
privados.9

Pueden distinguirse tres
grupos de países: Brasil,
ChileyCostaRicaseubican
enprimer lugar, con índices
comprendidos entre55y90
(sobre 100), lo que refleja
una aceptación generalizada
de los principios de mérito
en las decisiones de selec-
ción, ascenso y despido de
servidorespúblicos.Lessigue
ungrupodepaísesconíndi-
ces comprendidos entre 30
y55,que incluyeArgentina,
Colombia, México, Uruguay
y Venezuela, en los cuales
coexistenlasprácticasbasadasenelméritocontradicionesdeclientelismopolítico.Un
tercer grupo de países, integrado por Bolivia, Paraguay, República Dominicana, Perú,
EcuadorytodoslospaísescentroamericanosconexcepcióndeCostaRica,presentaíndi-
cespordebajode30,loqueindicaunafuertepolitizacióndelasdecisionesdeselección,
ascensoydespido.

Para desempeñar roles sustantivos en el diseño y la implantación de las políticas
públicas, la burocracia también requiere incentivos y capacidades técnicas adecuadas
paraundesempeñoeficiente.Elíndicedecapacidadfuncional(gráfico4.3)esunabuena
aproximaciónymidelascaracterísticasdelossistemasderemuneraciónsalarialydelos
sistemasdeevaluacióndeldesempeñodelosfuncionariospúblicos.10

BrasilyChilesedestacanconíndicescercanosa60sobre100.Supuntajereflejasis-
temasordenadosdegestiónsalarial,conrelativaequidadinternayprocesosparamejorar
lacompetitividadsalarial,asícomoprocesosdeevaluaciónquecomienzanarelacionar
el desempeño individual con el grupal e institucional. Les sigue un grupo de países

9Elíndicedeméritoburocrático(gráfico4.2)yelíndicedecapacidadfuncionalburocrática(gráfico4.3)
fueronelaboradosenelcontextodeldiálogoregionaldepolíticadelBIDsobregestiónytransparenciade
lapolíticapública.Secreóasimismounmarcoanalíticoconcriteriosdetalladosparaevaluarestasvaria-
bles,yungrupodeconsultoresloaplicóalospaíses.Sedeterminólaconcordanciaconelmarcoanalítico
delosinformesnacionalesylosíndicesresultantesylasobservacionesseenviaronalosrepresentantes
delospaísessolicitándolessuscomentarios.Véasemásinformaciónenelapéndicededatos.
10Véaseelapéndicededatos.

0 10 20 30 40 50 60 70

Brasil

Fuente:Basadoeninformaciónobtenidadeestudioscomparativosdesiste-
masdeserviciocivilde18paísesdeAméricaLatinarealizadoscomopartede
laReddeGestiónyTransparenciadelaPolíticaPúblicadelBID.

Chile
CostaRica

Uruguay
Argentina
Colombia
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Paraguay

RepúblicaDominicana
Guatemala

GRÁFICO4.2 Índicedeméritoburocrático
  (Escala0–100)

Perú
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74CAPÍTULO4

con índices comprendidos
entre35y50,formadopor
Costa Rica, Colombia, Ar-
gentina, Uruguay, México
y Venezuela, que se carac-
terizaporhaberpasadopor
procesos de ordenamiento
del sistema salarial, aun-
quepersistensituacionesde
inequidad interna y pro-
blemas de competitividad
salarialenlosnivelesgeren-
ciales. El grupo con peores
resultados presenta índices
comprendidosentre10y25,
y está formado por Repú-
blicaDominicana,Ecuador,
Bolivia, El Salvador, Gua-
temala, Nicaragua, Perú,
Panamá, Paraguay y Hon-
duras.Estospaíses secarac-
terizanpor ladiversidadde
criterios de pago, falta de

informaciónsobrelasremuneraciones,altosnivelesdedesigualdadyausenciadeevalua-
cióndeldesempeño.

Considerandoconjuntamenteambosíndices,lospaísesanalizadospuedenagruparse
entresnivelesdiferenciadosdedesarrolloburocrático.Unprimergrupodepaísestiene
burocraciasconundesarrollomínimo,porloqueelsistemadeserviciocivilnopuede
garantizarlaatracciónyretencióndepersonalcompetente,nidisponedemecanismos
degestiónquepermitaninfluirenuncomportamientoefectivodelosfuncionarios.Este
grupoincluyepaísesconbajopuntajeenambos índices:Panamá,ElSalvador,Nicara-
gua,Honduras,Perú,Guatemala,Ecuador,RepúblicaDominicana,ParaguayyBolivia.
El segundogrupopresenta sistemasde serviciocivil relativamentebienestructurados,
peroquenolleganaconsolidarseentérminosdegarantíasdeméritoyherramientasde
gestiónquepermitanunaefectivautilizacióndecapacidades.Estegrupoestáintegrado
porVenezuela,México,Colombia,Uruguay,ArgentinayCostaRica.Porúltimo,Brasily
Chilesedestacanentérminosdeambosíndicesyestánmásinstitucionalizadosenrela-
ciónconlosdemáspaíses,peseatenerperfilesdiferenciadosensussistemasdeservicio
civil.

Enelgráfico4.4seilustralarelaciónentreeltamañodelaburocraciaysucalidad.A
findemedirlacalidad,sehancombinadolosíndicesdeméritoydecapacidadfuncional
conuníndicedeeficienciaparaobteneruníndiceagregadodeserviciocivil.11Eltamaño

0 10 20 30 40 50 60 70

Brasil

Fuente:Basadoeninformaciónobtenidadeestudioscomparativosdesiste-
masdeserviciocivilde18paísesdeAméricaLatinarealizadoscomoparte
delaReddeGestiónyTransparenciadelaPolíticaPúblicadelBID.
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GRÁFICO4.3 Índicedecapacidadfuncional
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11Véaseelapéndicededatos.
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial75

se define como el porcentaje
delapoblacióntotalempleada
enelsectorpúblico.Elgráfico
ponedemanifiestoquelaco-
rrelaciónentrelacantidadyla
calidadesrelativamentedébil
(0,26),dadoqueentrelospaí-
sescuyasburocraciassondis-
funcionales (y también entre
lasfuncionales),figuranalgu-
nasdegrantamañoyotrasde
tamañopequeño.

Configuraciones
burocráticasyroles
prevalecientes

Las burocracias de los paí-
sesdeAméricaLatinanoson
actores homogéneos, sino
conjuntos de organizaciones
complejas e interdependien-
tes,condiferenciasencuanto
a su autonomía y capacidad.
Estaheterogeneidadpuedeproporcionar algunas clavespara entender ladinámica in-
ternadelaparatoestatalyelgradoenelquedistintaspartesde laburocraciapueden
cumplirrolesdiferentesyhastacontradictoriosenunmismopaís.

Tomandocomopuntodepartidaestesupuesto,enelgráfico4.5sepresentaunaca-
tegorizaciónbásicadelosdiferentestiposdeburocraciasqueseencuentranenlospaíses
delaregión.Aunquesebasaenestudiosdecasoscualitativosdelossistemasdeservicio
civildelaregión,lacategorización(ylosejemplosdelospaíses)noesprecisa,yserealiza
únicamenteconfines ilustrativos.Laprevalenciadeestos tiposdeburocraciavaríade
unpaísaotro,ylosdistintostipostambiénpuedencoexistirenunmismopaís.Cada
unoestámoldeadoporelcontextohistóricoyporlasprácticaspolíticaspredominantes.
Asimismo,cadatipodeburocraciamuestraunapropensiónadesempeñardeterminados
rolesenelprocesodeformulacióndepolíticas,aunquepuedenexistirexcepcionesque
excedenelalcancedeesteanálisis.

Burocraciaadministrativa.Estaformaclásicadeburocraciasecaracterizaporunabaja
capacidadyungradorelativamentealtodeautonomía.Estácompuestaporelaparato
queejerce funcionesadministrativas en losdiversosministeriosy sectoresdelEstado.
Esteámbitoestánormalmentecubiertopornormasformalesdemérito,quenoseapli-
canenlaprácticayquerepresentanintentosfrustradosoamediocaminodedesarrollar
unaburocraciaweberianatradicional(esdecir,racional,jerárquicaybasadaenméritos).
Losfuncionariossenombransobrelabasedecriteriosmáspolíticosquemeritocráticos,

0,8

GRÁFICO4.4 Tamañoycalidaddelaburocracia

7

6

5
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3

2
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0
0,70,60,50,40,30,20,10,0

Nota:Eltamañodelaburocraciasedefinecomoelporcentajedelapobla-
cióntotalempleadaenelsectorpúblico.Elíndicededesarrollodelservicio
civilesunacombinacióndelosíndicesdemérito,eficienciaycapacidad.
Fuente:CarlsonyPayne(2003);Longo(2005).

Índicededesarrollodelserviciocivil(escala0–1)

Ta
m

añ
o

de
la

b
ur

oc
ra

ci
a

(p
or

ce
nt

aj
e

de
la

p
ob

la
ci

ón
)

Grande

Pequeña

Disfuncional Funcional

Ecuador

Brasil

Venezuela

Colombia

Perú
Paraguay

Bolivia

México

Argentina

Chile

CostaRica

Uruguay

Panamá

RepúblicaDominicana

Guatemala

NicaraguaElSalvador
Honduras

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



76  �  CAPÍTULO 4

pero pueden tener cierta estabilidad en sus cargos. Su grado de competencia técnica y la 
orientación hacia un buen desempeño son bajos. Se trata de los ámbitos más afectados 
por recortes presupuestarios (en algunos países, como Perú o Uruguay, la dotación de 
recursos a estos órganos se ha congelado). Esta categoría abarca las burocracias de Perú, 
Venezuela y Ecuador (en el nivel más bajo de la categoría en términos de autonomía y 
capacidad), y las de Argentina, Colombia, Costa Rica y Uruguay (en el nivel más alto).

Este tipo de burocracia tiene una reducida capacidad de ejercer un rol activo en las 
distintas etapas del proceso de formulación de políticas. Su escasa capacidad le impide 
tener una influencia efectiva en la fase de toma de decisiones, que en general se lleva a 
cabo en la superestructura política de los ministerios. Pueden desempeñar algún rol en 
la implementación, aunque con un sesgo hacia el formalismo y el control de procedi-
mientos burocráticos y no hacia la gestión efectiva de los servicios. Su potencial como 
recurso para el intercambio político es limitado como consecuencia de la relativa falta 
de rotación de los funcionarios y el progresivo declive de su importancia debido a las 
reducciones de los niveles generales de empleo público.

Burocracia clientelar. Se caracteriza por su baja autonomía y baja capacidad. Este grupo 
está conformado por funcionarios públicos que ingresan temporalmente al gobierno bajo 
criterios de lealtad o afiliación partidaria. Las rotaciones ministeriales o los cambios de 
gobierno influyen en la conformación de las plantas de recursos humanos y pueden im-
plicar cambios masivos de funcionarios. Un caso particular de este tipo de burocracia se 

Equipos de 
asesores técnicos

GRÁFICO 4.5 Tipos de burocracia

Fuente: Compilación de los autores sobre la base de información obtenida de estudios comparativos de sistemas de servicio 
civil de 18 países de América Latina realizados como parte de la Red de Gestión y Transparencia de la Política Pública del BID.
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(Colombia, Uruguay, Argentina, 
Costa Rica)

Burocracias administrativas 
(Perú, Venezuela, Ecuador)

Funcionarios públicos interinos 
o provisionales (Argentina, 
Colombia, Perú, Uruguay)

Burocracias clientelares (República 
Dominicana, Paraguay y países 
centroamericanos con excepción 
de Costa Rica)

Unidades ejecutivas de 
proyectos internacionales

Fondos y entidades ad hoc 
(fondos de inversión social)

Administraciones tributarias 
(Chile, Perú, México)

Enclaves protegidos 
(Bolivia–PRI)

Burocracias sociales 
(educación, 
salud)

Burocracias económicas (banco 
central, entidades normativas)

Administración 
federal (Brasil)

Administración central 
(Chile)

Cuerpos profesionales (diplomáticos, 
tecnócratas)

BUROCRACIA 
ADMINISTRATIVA

BUROCRACIA 
CLIENTELAR

BUROCRACIA 
MERITOCRÁTICA

BUROCRACIA 
PARALELA
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial77

generacuandoelcontroldelaccesoylapermanencianoestánenmanosdelsistemade
partidos,sinodeorganizacionessindicales.Loscasosmásacentuadosseencuentranen
lospaísescentroamericanos(conexcepcióndeCostaRica),yenRepúblicaDominicana,
ParaguayyBolivia(salvoenalgunosenclavesmeritocráticos).EnMéxico,elcontroldel
aparatogubernamentalsehadivididotradicionalmenteentreelpartidogobernantepara
loscargosadministrativos(hastalarecientementeaprobadaLeydeCarrera)ylossindi-
catosparalosrestantespuestosdetrabajo.Tambiénesposibleencontraralgunasdeestas
característicasenotrospaíses, comoArgentina,Colombia,PerúyUruguay,al amparo
deregímenestransitoriosoespecialesdeempleoqueconcedenalgobiernounamayor
flexibilidadennombramientosydespidos.

Losrolesdeestaconfiguraciónestánvinculadosasucarácterprimarioderecurso
políticodelpartidogobernantequelosintercambiaporvotosoapoyopolítico.Estetipo
deburocraciaesunaextensiónmásdelactorpolíticopartidario,pudiendotenercierto
poderdevetofrenteasegmentosburocráticosprofesionalesomeritocráticos,conlosque
puedeentrarenconflicto.Surolenlaformulacióndepolíticasoensuimplementación
escasiirrelevante,salvoenelplanooperativodelastareasmássimplesyrutinarias.

Burocraciaparalela (“equipos técnicos”o“equiposdeproyectos”).Estamodalidadse
caracterizaporlabajaautonomíaylaaltacapacidad.Estáconformadaporcuadrosque
se han incorporado bajo formas contractuales flexibles, práctica que se ha extendido
enlamayoríadelospaísesdeAméricaLatinadesdeprincipiosdelosañosnoventa.Su
régimenlaboralsueleestarregidopornormasrelativasacontratosdeserviciosuotras
formasjurídicas.Elpersonalcontratadonoformapartedelasestructuraspermanentes
de laadministraciónpúblicaaunqueenvariospaíses la renovacióndeestoscontratos
se ha vuelto una rutina. Estos grupos de funcionarios no responden —estrictamente
hablando—aningúnpartidopolíticoytienenconocimientosespecializadosenalgún
ámbitotemáticodepolítica.Enlamayoríadeloscasossehanincorporadoaefectosde
cubrirdeterminadasnecesidadestécnicasyenalgunoscasoshandesarrolladoaptitudes
técnico-políticas.Suelenconfigurar institucionesparalelaso loquesehadenominado
“ministeriosparalelos”dentroofueradelasdependenciasordinarias.Estasestructuras
puedensermásomenosexitosasymásomenosresistidasporlosotrosactoresburocrá-
ticosinternos.

Enalgunasdesusversionesexistenequiposdeasesorestécnicosquedesempeñanun
rolclaveeneldiseñodelasalternativasdepolíticacercadelacabezadelPoderEjecutivo.
Otradelasversionesestámásbiencentradaenasegurarlaejecucióndelaspolíticaso
losproyectos,olaprestaciónefectivadedeterminadosserviciospúblicos.Estacategoría
incluye las organizaciones que gestionan proyectos con financiación internacional o
fondos sociales. Las burocracias paralelas se caracterizan por diferentes grados de au-
tonomíaycapacidad,peronocontribuyenareforzarlascapacidadesdelsectorpúblico
porquepermanecenaisladasyconcentradasenfuncionesmuylimitadasdelPFPynose
institucionalizanenelsectorpúblicomásgeneral.

Burocraciameritocrática.Secaracterizapordiferentescombinacionesdealtaautono-
míayaltacapacidad.Estáintegradaporfuncionariosconestabilidadreclutadospormé-
ritoeincorporadosacarrerasprofesionales,condiversosincentivosparaeldesempeño
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78CAPÍTULO4

profesionaldesutrabajo.Integranestegrupolasburocraciasadministrativasenlasque
sehapreservadoelméritoylacapacidad,comoenloscasosdeChileoBrasil(carrerasy
cargosgubernamentales),entidadessingularesvinculadasalaburocraciafiscaloeconó-
mica(comobancoscentrales,entidadesregulatoriasoadministracionestributarias,por
ejemplo,laSuperintendenciaNacionaldeAdministraciónTributaria[SUNAT]yelServi-
ciodeImpuestosInternosenChileyPerú)ycarrerasprofesionalesquehanestablecido
estatutospropiosdepersonalbasadosenelméritoylacapacidad(lacarreradiplomática
endiversospaíses,comoBrasiloMéxico, losadministradoresgubernamentalesenAr-
gentinayalgunosexpertosprofesionalesenotrospaíses,comoeconomistas,abogadose
ingenieros).Lasburocraciasdelossectoressociales(personaldelossectoresdeeducación
ysalud)sesitúanamediocaminoentrelasburocraciasadministrativasylasmeritocrá-
ticas,aunquedependiendodelospaísesydelossectoresinvolucrados.

Estas son burocracias que opinan y actúan. La mayoría tienen una incumbencia
específica:áreastemáticasdelapolíticapúblicaquerequierenungradodeformacióno
conocimientoespecializado,loquelespermiteteneropiniónycapacidaddeinfluencia
sobreeláreaenlacualactúan,ylasconvierteenactoresimportantesparasostenerla
estabilidadyorientaciónalinteréspúblicodelaspolíticas.Conformanunaculturaes-
pecífica,avecesaisladayconunafuertecohesióndegrupo,loqueproducesesgosinsti-
tucionales.Estacaracterísticalaspuedehacerproclivesaparticiparmáseneldiseñoque
enlaejecucióndelaspolíticasyareivindicarespaciosdedecisiónautónomos,loqueen
muchoscasoslesgeneraconflictosconotrasdependenciasdegobierno.Puedenestable-
ceralianzasconotrasdependenciaseinclusoconinteresessocialesexternos,loque,por
unlado,lesatribuyecapacidaddeintermediaciónentreestosinteresesdiferentes,pero
tambiénlashacesusceptiblesdecapturaporesosmismosintereses.

Enlosúltimosañosnumerosospaíseshantratadodeampliaryfortalecersusburo-
craciasmeritocráticas.Hahabidoampliasvariacionesenlasexperienciasrecogidascon
lasreformas,yenalgunoscasosnoseobtuvieronavancessignificativos.Sibienmuchos
paísesadoptaronnuevasleyesparaelserviciocivil,estasnosiempreseimplementaron
demaneraefectiva,debidoaunacombinacióndefactorespolíticos(relacionadosconel
valorquesigueteniendoelempleopúblicocomomonedadecambiopolítico)yfactores
fiscales(relacionadosconelriesgoinflacionariovinculadoalareformadelempleopú-
blico).Lospaísesquelograronencarrilarlareformaenunatrayectoriafirmelohicieron
ensituacionesenlasquesedioprioridadalfortalecimientodelacapacidaddelEstadoy
lasreformassellevaronacaboenconsonanciaconlapolíticafiscalmásgeneral.

Autoridadessubnacionales12

Casitodoslospaíseslatinoamericanoshanpasadoporunprocesodedescentralización
políticayfiscalenlosúltimosaños.Actualmente,enlamayoríadelospaísesdelare-
giónlosalcaldessonelectos,enlugardesernombradosporelgobiernonacional.Los
cuatropaísesfederales—Argentina,Brasil,MéxicoyVenezuela—,juntoconColombia,

12EstasecciónsebasaeneltrabajodeMonaldi(2005).
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial79

ParaguayyPerú,tambiéneligenalasautoridadesregionales(provinciales).También,a
niveles inferioresdegobierno,sehandescentralizadoimportantesserviciospúblicosy
cuantiososrecursosfiscales.Esteprocesohainducidounavigorosadinámicademocrati-
zadoraenmuchosdelospaíses,asícomoimportantescambiosenlaprovisióndebienes
públicoslocales.

Losfuncionariossubnacionales,electosono,siempre
han tenidoun rol importante en la ejecuciónde ciertas
políticaspúblicas.Lastendenciasde ladescentralización
políticayfiscalsolohanincrementadosuimportancia.Ya
seamediantesufunciónenlaimplementacióndelaspo-
líticasosurolalinteriordelospartidos,losfuncionarios
subnacionalestambiénparticipaneneljuegonacionalde
formulacióndepolíticas.Manteniendoelenfoquedeeste
informe,enestasecciónseanalizabrevementelafunción
de lasautoridadespolíticas subnacionalesen la formula-
cióndepolíticasenelámbitonacional(dejandodelado
su papel preponderante en la formulación de políticas
subnacionales). Ladiscusión se concentra especialmente
enelroldelosgobernadores.

LosactoressubnacionalespuedenafectarelPFPnacionalatravésdediferentesca-
nales.En laetapade implementación,puedenejercer influenciaalobstruir, retrasaro
redefinir laspolíticasnacionales.Tambiénpuedenutilizarpartedesuspolíticas“loca-
les”comoarmasestratégicasparanegociarconlasautoridadesnacionales.Porejemplo,
los gobiernos subnacionales pueden emprender acciones que podrían comprometer la
estabilidad macroeconómica nacional, lo que les otorga poder de negociación ante el
gobiernonacional.Enalgunospaíses, los funcionarios subnacionales son importantes
actores políticos dentro de los partidos y tienen injerencia en la conformación de las
listasdecandidatosalalegislaturanacional.Porlotanto,loslegisladoresnacionalesde
esos países consideran que deben responder a los gobernadores provinciales. En estos
casos,losactoressubnacionalespuedeninfluirenlaelaboracióndelaagendalegislativa
nacional,oconvertirseenjugadoresconpoderdeveto.

Lafunciónexactade losactoressubnacionalesenelPFPnacionaldependedesus
incentivosydelasreglasformaleseinformalesdesuparticipacióneneseproceso.Porlo
general,losgobernadorestienenincentivosparaobtenerrecursosparasusprovinciaso
regionesasícomoparatratardeconstruirsusbasesdepoderpolítico.Juntoalosefectos
benéficosquesuponeelhechodedarmásvozalosintereseslocalesquedeotramanera
podríandiluirseen laarenanacionalde formulacióndepolíticas, esta funciónde los
gobernadorespuedegenerarunproblemadecoordinaciónode“recursoscomunes”dado
quesecentranexcesivamenteencuestioneslocalesyregionalesynoenlosbienespú-
blicosdecaráctermásamplio.EnalgunospaísesdeAméricaLatina,comoArgentina,la
provinciaesunodelosámbitosclaveparaacumularpodereinfluenciapartidaria,ylas
elitesdelospartidosprovinciales,enparticularlosgobernadores,sonprotagonistasclave
enlapolíticaprovincialyenlaarticulacióndecoalicionespolíticasnacionales.

Los gobernadores y los

alcaldes tambiénpartici-

pan en el juego nacional

de formulación de polí-

ticas, sea por medio de

supapelenlaimplemen-

tación de políticas o por

mediodesuinfluenciaen

lospartidospolíticos.
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80CAPÍTULO4

Reglasqueafectanalafuncióndelasautoridadessubnacionalesenla
formulaciónnacionaldepolíticas

La disposición y la capacidad de los actores políticos subnacionales para influir en la
formulacióndepolíticasenelámbitonacionaldependendeunaconfiguracióndereglas
quedeterminansusincentivosysusfacultades.Algunasdelasreglasmásnotoriasson:

Métododeseleccióndelasautoridadessubnacionales.Losgobernadoresdesempeñan
unrolmásimportantecuandosonelegidosporvotopopular,enlugardesernombra-
dos.

Estructuraconstitucionalfederal.Engeneral,losgobernadoreshandesempeñadouna
funciónmássignificativaenelPFPnacionalenloscuatropaísesfederales,encompara-
ciónconlosotrospaísesdelaregión.Lainfluenciadelosgobernadoresesmásnovedosa
enMéxicoyenVenezuelaqueenArgentinayBrasil,porqueendichospaíseselusode
lacompetenciaelectoralcomomediode selecciónde lasautoridades subnacionaleses
muchomásreciente.

Bicameralismoterritorial.Algunospaíses,especialmentelosfederales,tienencámaras
territoriales(Senados)basadosenlarepresentacióndeunidadespolíticassubnacionales,
comolasprovincias,ynoenelnúmerodehabitantes.Estascámarasterritorialestienden
adarmáspoderalosactorespolíticossubnacionales.

Sobrerrepresentacióndeprovinciassubpobladasenlalegislatura.Reglasdeasignación
delosescañoslegislativosquegeneransobrerrepresentacióndelosdistritosconmenor
poblaciónrefuerzanelpoderpolíticodedichosdistritos(provincias,estados,territorios
oregiones)enlalegislaturanacionalenrelaciónconlaspocasprovinciasmáspobladas,
incluida la capital. En consecuencia, los estados sobrerrepresentados suelen recibir re-
cursosmáselevadospercápita,despuésdecontrolarporotrosfactores.Alfortalecerla
presenciadelasprovinciasmáspequeñas(quesuelensernumerosas)enlalegislaturay
aldarlesmayoresrecursos,ladistribucióndesproporcionadadeescañostiendeaincre-
mentarelpoderdelasautoridadesregionalesenlaformulacióndepolíticasenelámbito
nacional.

Sistemaelectoralysistemadepartidos.Lascaracterísticasdelsistemautilizadoparase-
leccionaralosrepresentantesantelalegislaturanacionalsonimportantesporquedefinen
losincentivosdeloslegisladores.Entrelosfactorespertinentescabecitarlanaturalezade
losmecanismosempleadosporlospartidosparanombraraloscandidatos,sobretodoel
rolquedesempeñanlasautoridadesregionalesenelprocesodenominación;elgradode
influenciadelosejecutivosregionalesenlacarrerapolíticadeloslegisladoresnacionales,
incluidassusprobabilidadesdeobtenercargosengobiernosregionalesal terminarsus
mandatosenlalegislatura;elhechodequelasprovincias/estadosseutilicenonocomo
distritoselectorales,yelhechodequelaseleccionespresidencialescoincidanonocon
laseleccioneslegislativasnacionalesyconlaseleccionesregionales.Cuandolasautorida-
desregionalesincidenenlanominacióndecandidaturas,enlaprobabilidaddequelos
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial81

legisladoresseanelegidosyenlacarrerapolíticadeloslegisladoresalterminarsusman-
datos,tienenmásinfluenciaenelcomportamientodeloslegisladoresdesusprovincias,
yporlotantoenlaformulacióndepolíticasnacionales.Delamismamanera,cuandolas
eleccioneslegislativastienenlugarsimultáneamenteconlaseleccionesdegobernadores
perononecesariamenteconlasdelpresidente,cuandolosdistritoselectoraleslegislati-
voscoincidenconlasprovincias/estados,ycuandootrosaspectosdelsistemaelectoral
favorecenestructuraspartidariasdesnacionalizadasydescentralizadas,se fomentará la
influenciadeloslíderessubnacionalesenlaformulacióndepolíticasnacionales.

Mecanismosfiscalesfederales.Losincentivosdelosactorespolíticossubnacionalesse
venfuertementeafectadosporelgradoenquedependendedecisionesdeasignaciónde
recursosdelnivelnacionalparafinanciarsusresponsabilidadesdegasto.Muchosdetalles
delosmecanismosfiscalesfederalessonimportantesparadeterminarelfuncionamiento
del“juegofiscalfederal”.Estosdetallesincluyenladistribucióndepotestadesimpositivas
yderesponsabilidadesdegastoentrelosdistintosnivelesdegobierno;laformaenque
se deciden y ejecutan las transferencias para cubrir “desequilibrios fiscales verticales”
—desequilibriosentreelmontoquegastanlosgobiernossubnacionalesyelmontoque
recaudan—,ylaautoridaddelosgobiernosprovincialesparacontraerdeuda.13

Elcuadro4.1secentraencincopaíseslatinoamericanoscuyosactoressubnacionales
sonimportantesyresumealgunosdelosprincipalesfactoresqueafectanalafunciónde
losactoressubnacionalesenelPFPnacional.Encadaunodeestoscasos,losgobernado-
resyalcaldessonactualmenteelegidosporvotopopular.

Estos factores institucionales interactúan, de manera que una determinada carac-
terística puede tener diferentes efectos dependiendo del contexto institucional en su
conjunto.Porejemplo,elhechodequehayaunasegundacámaraenelSenadoquetenga
representación territorial puede aumentar la influencia de los líderes regionales, pero
suimpactoserámayorsiademáslosgobernadorestienenunainfluenciadecisivaenla
nominacióndeloscandidatosalSenado.Otrosfactoresquesetratanendiferentessec-
cionesdeesteinforme,comolaautoridadpresupuestariadelpresidente,tambiénafectan
alcomportamiento“enequilibrio”delosprincipalesactores.Losefectosrealesdecual-
quieradeestascaracterísticasestáncondicionadosporladinámicadelcasoparticularde
cadapaís.Parailustrardequémanerasecombinanestosfactoresinstitucionalesparain-
cidirenelpapeldelosgobernadores,acontinuaciónsepresentanloscasosdeArgentina,
BrasilyMéxico.EnArgentinalosgobernadoresdesempeñanunrolmuyimportante.En
Brasilestafunciónhasidosignificativaperoseha idoreduciendodurante losúltimos
10años.EnMéxicolosgobernadoressiguensiendoactoressecundarios,perosurolestá
creciendodebidoaladescentralizaciónpolíticayfiscal.

13Variasdeestascaracterísticasfueronensímismasopcionesdepolíticaenalgúnmomentoprevio,pero
puedenconsiderarsefijasenelcortoplazoparaeltratamientodeotrasáreasdepolítica.Tommasi(2002)
analizaestasinteraccionesdinámicasenelcasodeArgentina.
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82CAPÍTULO4

Cuadro4.1Factoresqueafectanalafuncióndelosactoressubnacionalesen
laformulacióndepolíticas

  Argentina Brasil Colombia México Venezuela

Estructurafederal Sí Sí No Sí Sí

Montoderecursos Alto Alto Alto Moderado Moderado

fiscalesadisposición

delosgobernadores

Cámaraterritorial Sí Sí No Sí No

Distribución Alta Alta Moderada Baja Baja

inadecuadade

escañosaunidades

distritalessegún

supoblación

¿Sonlaselecciones Parcialmente Sí;en1986y No,con No,con Síhasta

legislativas conlasde 1990conlasde ninguna ninguna 1999;poste-

simultáneasalas gobernadores gobernadores;   riormente

degobernadores ypresidentes despuésde1994,  soloconmuy

opresidentes?  conlasde   pocafre-

   presidentesy   cuenciacon

   gobernadores   unasuotras

¿Coincidenlos Sí Sí Soloenla Soloenel Sí

distritoslegislativos   Cámarabaja Senado

conlasregiones

oprovincias? 

¿Tienenlos Sí Moderada Moderada Moderada Moderada

gobernadoresgran

injerenciaenlas

posibilidadesde

nominación/elección

deloslegisladores?

¿Puedenlos Sí Sí Noa Sí Sí

gobernadores

recompensaralos

legisladoresconcargos?

¿Sonlasgobernaciones Sí Sí Sí Sí,desde Sí,desdela

trampolinespara    ladécada ladécadade

campañaspresiden-    de1990 1990

cialesexitosas?

aLosalcaldesdelasprincipalesciudadesdeColombiatiendenacontarconmásrecursosquelos
gobernadorespararecompensaraloslegisladores.

Fuente:Compilacióndelautor.
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ElroldelosgobernadoresdeArgentina,BrasilyMéxico

Argentina

En Argentina los actores políticos subnacionales, en particular los gobernadores pro-
vinciales,sonmuyimportantesenlapolíticanacionalyenlaformulacióndepolíticas
nacionales.Lamaneraparticularenlaqueentranaljuegolosgobernadores,juntocon
otrascaracterísticasinstitucionalesdelpaís,ayudaaexplicarporquéArgentinatieneun
PFPrelativamentenocooperativoyconunaorientacióndecortoplazo.Asuvez,esta
faltadecooperaciónyesteenfoquedecortoplazotienenrepercusionesenalgunasde
lascaracterísticasdelaspolíticaspúblicasidentificadasenelcapítulo2(ydiscutidasen
másdetalleenelcapítulo6).

Argentinatieneunalargatradiciónfederal.ComoenEstadosUnidos,elpoderdel
EstadosedefineenlaConstituciónyemanadelasprovincias,ynodelgobiernocentral.
Laimportanciapolíticadelasprovinciasargentinassehavistodealgunamaneraoscure-
cidaduranteperíodosdefuerteliderazgonacional(comoeldeJuanD.Perón)odurante
lasmuchasdictadurasmilitaresquedetentaronelpoderentre1930y1983.Noobstante,
desdelaúltimatransiciónalademocracia,losactorespolíticossubnacionaleshanvuelto
asurgircomojugadorescrucialesenlaarenapolíticanacional.

Losgobernadores,quehansidoelegidosdurantelamayorpartedelahistoriademo-
cráticaargentina,desempeñanunrolcentralenelPFPnacionaldelpaís.Losgobiernos
provincialestienenautoridadsobreunrangoampliodepolíticas,quehaidoenaumento
enlosúltimos20años,detalmaneraqueladescentralizacióndelgastoenArgentinaes
lamásaltadeAméricaLatina.Sinembargo,larecaudacióndeimpuestosestábastante
centralizada,loquecreaunfuertedesequilibriofiscalvertical,quehacequelosgobier-
nosprovincialesdependanmuchodelastransferenciasderecursosnacionales.Además,
ArgentinatieneunCongresobicameral,conunSenadodebaseterritorial.Porotraparte,
elpaístieneelnivelmásaltodeAméricaLatinaencuantoaladesproporcionalidadde
losescañosdelaCámaraaltaenrelaciónconlapoblacióndelasprovincias,yocupael
tercerlugarencuantoaladesproporcionalidadenlaCámarabaja.Estoconfiereungrado
desproporcionadodeinfluenciaalosgobernadoresdelasprovinciaschicas.

Laorganizaciónde lapolíticapartidariasecentramuchoenelámbitoprovincial.
Las carreras políticas, sobre todo las exitosas, suelen construirse sobre bases de poder
provinciales.La sobrerrepresentaciónde lasprovincias chicasenambascámarasde la
legislatura, losmétodosempleadosparaproponercandidatos, las característicasde los
mecanismosfiscalesfederalesylanaturalezaclientelistadelaslealtadespolíticaslocales
contribuyenahacerde laprovinciaunámbitocrucialde intercambiopolítico.La im-
portanciadelosgobernadoressereflejaenelhechodequetresdeloscincopresidentes
queocuparonelpoderdesdeelretornoalademocraciahabíansidogobernadoresprevia-
mente(CarlosMenem,EduardoDuhaldeyNéstorKirchner),dosdeellosdeprovincias
pequeñas.14

14AlbertoRodríguezSaá,queocupólapresidenciaduranteunasemanatraslarenunciadeFernandode
laRúa,tambiénhabíasidogobernadordeunaprovinciarelativamentepequeña.
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84CAPÍTULO4

Elsistemaelectoralestábasadoenlistascerradasconlasprovinciascomodistritos
electorales.Estopermitequeloslíderespartidariosprovincialesengeneralylosgober-
nadoresenparticulardesempeñenunrolmuyinfluyenteenelprocesodenominación
decandidaturasparalaseleccioneslegislativas.Comosemencionaenelcapítulo3,Ar-
gentinatieneunsistemadepartidosbastantedesnacionalizadoylosprincipalespartidos
delpaíspuedendescribirsecomoconfederacionesdebasesdepodersubnacionales.Los
dirigentesdelospartidossubnacionalessonagentescrucialesenlanominacióndelos
candidatosparaelCongresonacional,yloslegisladoresnacionalestiendenaconsiderar
aestosdirigentes localescomosus jefes.Esteyotros factoresdel sistema institucional
argentino ayudan a explicar por qué el Congreso nacional tiene un rol relativamente
débilconrespectoalaadopcióndepolíticaspúblicasnacionales.Variosestudiososhan
caracterizadoaloslegisladoresargentinoscomopolíticosprofesionalesperolegisladores
“amateur”,porqueengeneralnosonreelegidosytienenrelativamentepocosincentivos
parainvertirenlascapacidadesdeformulacióndepolíticasdelCongreso.15Encambio,
tiendenacentrarseenelcortoplazo,loquetieneunafectoadversosobrelacalidadde
laspolíticaspúblicas.

Variasdelasdecisionespolíticasydepolíticapúblicamáscrucialesdelúltimodece-
niofueronnegociadasenreunionesentreelpresidenteoalgúnministroclaveygober-
nadoresprovinciales.Losescenariosenlosqueseproducenestosintercambiospolíticos
ydepolíticas,asuvez,noestánmuybieninstitucionalizados.Esto,juntoconunPoder
Judicial con capacidad limitada de hacer cumplir las leyes, y una burocracia relativa-
mentedébil, tiendeacrearunPFPqueseconcentraenladistribucióndebeneficiosa
cortoplazo,endetrimentodeinquietudesmásampliasydemáslargoplazo.

Estas tendencias están ejemplificadas por los frecuentes intercambios de respaldo
provincialalaspolíticasnacionalesacambiodebeneficiosfiscalesparalasprovincias,lo
quecontribuyeacrearunsistemapolíticoquetiendeaoperarmássobrelabasedeinter-
cambiosclientelistasquededebatesdepolíticaycreacióndeconsenso.Enconsecuencia,
laspolíticastiendenaservolátiles,yobtienencredibilidadúnicamentesiselaselevaaun
rangoconstitucionalosi(comoenelcasodelaconvertibilidadolacoparticipaciónde
impuestos)seplasmanenleyesespecialesdifícilesdecambiar.Además,laspolíticastien-
denanoestarbiencoordinadasniimplementadasyamenudofavorecenjurisdicciones
específicasenlugardeobjetivosmásorientadoshaciaelinterésgeneral.

Brasil

Variosfactoresheredadosenlaépocadelretornoalademocraciaamediadosdelosaños
ochentacontribuyeroninicialmenteadaralosgobernadoresestatalesdeBrasilunpapel
significativoenlaformulacióndepolíticasnacionales.Sinembargo, lastendenciasre-
cienteshandiluidoenciertamedidalaimportanciadedichorol.Estastendenciashan
estado relacionadas con la institucionalizaciónde lademocracia y conotras reformas
institucionalesqueseadoptaroncomoreacciónantelagravecrisisfiscalqueelpaíspa-
decióaprincipiosdeladécadade1990.

15SpilleryTommasi(2003);Jonesetal.(2002).
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial85

Durantelatransiciónalademocracia,losgobernadoresfueronelegidoseneleccio-
nesdirectas,sieteañosantesdelaprimeraeleccióndirectadelpresidente.Estolesconfi-
riólegitimidadylosfacultóparadesempeñarunpapelcrucialenlasdecisionespúblicas.
EstadistribuciónparticulardepoderylegitimidaddiocomoresultadounaConstitución
quereflejabalaposiciónrelativamentefuertedelosgobernadores.

LaConstituciónbrasileñaadjudicaunaseriede responsabilidadesdepolíticayde
autoridadpara recaudar ingresos a los estados, que almismo tiempodisfrutande au-
tonomíaadministrativa.Enestecontexto,sihaydivergenciasentrelaspreferenciasde
políticadelosgobernadoresylasdelPoderEjecutivo,losprimerostienenciertopoder
parahacervalerlassuyas.Dadoquelosgobernadoresnosonresponsablesdelaestabi-
lidadfiscalenelámbitonacionalytienenpreferenciaporungastopúblicofederalmás
altoeinversionesgeográficamenteconcentradas,porlogenerallapolíticafiscalhasido
fuentedeconflictos.

Lainfluenciadelosgobernadoressiemprehasidoindirectayemanadesuroldu-
rantelatransicióndemocráticaylasustancialautoridadtributariaquelaConstitución
lesotorga.Losestadosrecaudanlaversiónbrasileñadelimpuestoalvaloragregado(el
ICMS),queeselimpuestomásimportantedelpaísyrepresentaunterciodelarecauda-
ciónfiscal.

Dadalainfluenciaquepodíanejercersobrelacarrerapolíticadeloslegisladoresenel
ámbitoestatal,losgobernadorestambiéntuvieronlacapacidaddeinfluirenelcompor-
tamientodelosdiputadosysenadoresfederalesenelCongreso.Larelativadependencia
deloslegisladoresdelapoyodelosgobernadoresestabareforzadaporelhechodeque
hasta1994laseleccioneslegislativascoincidieronconlaseleccionesdegobernadoresy
legisladoresestatales,peronoconlasdelpresidente.Estodabalugaraqueloscandidatos
alCongresocoordinaransuscampañasentornoaloscandidatosagobernadoresyalos
recursoselectoralesydeotra índolequeestospodíanproporcionar,ynoalrededorde
candidatospresidencialesnipartidosnacionales,quenofinanciabanlascandidaturasa
cargoslegislativos.Laautonomíaeconómicadelosgobernadoreslespermitíaofrecerun
valiosoapoyoaloscandidatos.

Sinembargo,lainfluenciadelosgobernadoresdisminuyóamedidaqueotrosactores
políticoscomenzaronacompartirlalegitimidadqueconferíalaelecciónpopulardirecta,
ycuandosedioelcambioalaseleccionessimultáneasdepresidenteylegisladores.La
crisisdeinflación,yelPlanRealquesepusoenprácticapararesolverla,permitieronal
gobiernofederalimponerciertascondicionesalosestados.Estosocavóelpoderdelos
gobernadores,quesevieronobligadosaprivatizarbancosyempresaspúblicas.Además,
perdieronrecursosvitalesconloscualesinfluirenlapolíticanacionalysubnacional.

Enresumen,durantelamayorpartedelúltimodecenio,elPoderEjecutivonacional
pudoponerenprácticasuagendaalvolveracentralizareljuegopolítico.Ejemplodeesto
eslaaprobacióndeleyesquepodíanafectarenformaadversaalosgobernadoresestata-
les,talescomoelFondoSocialdeEmergencia(FSE).Estareformaconstitucional,apro-
badaen1993,permitióalgobiernodeItamarFrancoreasignarciertosingresosfiscales
quehabíansidoasignadospreviamenteenlaConstituciónde1988agastosespecíficos
quebeneficiabanalosestados,yutilizarlosparareducireldéficitdelgobiernocentral.Al
debilitarselasoberaníafinancieradelosgobiernossubnacionales,lasautoridadesregio-
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86CAPÍTULO4

nalestambiénperdieronciertainfluenciasobreelprocesodenominacióndecandidatos
alegisladoresnacionales.

México

DosdelascaracterísticasmásimportantesdelPFPdeMéxicoenelsigloXXhansidola
posiciónhegemónicadelPRIenelsistemadepartidosylanaturalezafederaldesurégi-
men.Lasgobernacionessiemprefueronimportantesenunpaísfederalconunsistema
políticoquenopodíaresolversusluchasdepoderypolíticadentrodelsistemaelectoral.
Dehecho,lasgobernacionesestataleseranloscargosmásvaliososqueotorgabaelpresi-
dentealoslíderespartidarios;eraninclusomásapreciadosquelosescañosdesenadores.
ApesardesuimportanciaenlajerarquíadelPRI,losgobernadoresnoeranagentesau-
tónomosenelPFP.

Laimportanciadeestoscargosllevóaloslegisladoresacompetirpararecibirladesig-
nacióndelPRIcomogobernadores,juntoconpolíticosfederalesprominentesyalcaldes
de municipios grandes. Los gobernadores tenían control sobre un sistema clientelista
considerable,ysevolvieronaúnmásimportantesamedidaqueseavanzóenelproceso
dedescentralización.16

Comoocurrióenmuchosotrospaíses,ladescentralizaciónpolítica,fiscalyderes-
ponsabilidadesdegasto enMéxicono fuehomogénea.Ladescentralización fiscal fue
elpuntodepartidadeunprocesodedescentralizaciónmásamplio.Ladecisióndelgo-
biernofederaldeiniciarladescentralizaciónfiscalprobablementesebasóeneldeseode
impediroretrasarladeclinaciónpolíticadelPRI.17CuandoelPRIyanopudogarantizar
el crecimientoeconómico, el gobierno federal sevioobligadoa cederparcialmente el
controldelgasto,delosingresosydelaformulacióndepolíticasalosgobiernoslocales,
loscuales,asuvez,estabanenmejorescondicionesdegenerarrespaldoconestosnuevos
recursos.18Elcontroldeestosrecursosestádirectamenterelacionadoconlafunciónque
pasaronadesempeñarlosgobernadoresenlaescenanacional.

Ladescentralizaciónde las relaciones fiscalesmodificó fundamentalmente elPFP,
quehastaentonceshabíasidoaltamentecentralizadoyopaco,yaqueabriólaspuertas
parainsertarintereseslocalesenlapolíticanacional.Elroldeloslíderespolíticoslocales
sehizoaúnmásintensocuandoelPRIperdióporprimeravezunagobernaciónen1989y
laseleccionesregionalescomenzaronasercompetitivas.Apartirdeentonces,losgober-
nadoreshandesempeñadounpapelcadavezmásprominenteenlaformulacióndepolí-
ticasnacionales.Elcargodegobernadoresahorauntrampolínclaveparalapresidencia,
loquenoocurríaenlaeradelPRI,cuandoeranmásimportantesloscargosenelPoder
Ejecutivonacional.Esmás,laredclientelistaquecontrolanlosgobernadoreslespermitió
adquirircierta influenciasobre los legisladores,queenunprincipioerapequeñapero
ahoraescadavezmayor,sobretodoconrespectoalapostulacióndecandidatosalegis-

16Lehoucqetal.(2005).
17Rodríguez(1997).
18Lehoucqetal.(2005).
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial87

ladoresyhastaciertopuntoconrespectoaladeterminacióndelacarrerafuturadelos
legisladores,quenopuedenserreelectos.

Estosprocesosdedescentralizacióngeneraronunarealineaciónfundamentaldelos
interesesrepresentadosenelCongresonacional,queasuveztuvieronimplicacionesmás
amplias.Enprimerlugar,losestadosadquirieroninfluenciapolíticasobreelgobiernofe-
deral.SeincluyeronimpuestosadicionalesdentrodelSistemaNacionaldeCoordinación
Fiscal (SNCF)19,yaumentóelporcentajede ingresostributariostotalesasignadosa los
gobiernosestatales.Aprincipiosdeladécadade1990lastransferenciastotalesalosesta-
dosseincrementaroncasi20%,enpromedio.20Ensegundolugar,dentrodeMéxico,los
estadoscontroladosporlaoposiciónylosestadosmáspobresparecenhaberadquirido
influenciaadicionalsobreelgobiernofederaldurantelasnegociacionessobreladistribu-
cióndetransferenciasdeingresosfederales.Deestamanera,sereforzaronmutuamente
loscomponentespolíticosyfiscalesdelprocesodedescentralización.

ElPoderJudicial21

Otroactorquepuededesempeñarenprincipiounrolimportanteenlaformulaciónde
políticaseselPoderJudicial.Históricamente,engranpartedelaregión,estepoderseha
caracterizadopordependerdelEjecutivoyporcarecerdeactivismoenlainterpretación
delaley,enlaimpugnacióndelalegalidaddelasaccionesejecutivasoenlarevisióndela
constitucionalidaddelasleyes.Juntoconelprocesomás
ampliodedemocratización,lasreformasjudicialesadopta-
dasenlosúltimosdosdeceniosmodificaronlaestructura
y laoperaciónde los sistemas judicialesde la región.La
posibilidaddeque lascortesparticipenenelPFPhaau-
mentadosignificativamente,locualsereflejaenlosnive-
lescrecientesdeindependenciajudicial.Comoresultado,
enalgunospaíses,elPoderJudicialestáasumiendounrol
másactivoeindependienteenlaadopción,laejecucióny
elefectivocumplimientodelaspolíticaspúblicas.

Alestablecerseestructurasinstitucionalesqueconducenanivelesmáselevadosde
independenciajudicial,lascortessehanvueltomenossumisasyelPoderJudicialseha
reposicionadoenrelaciónconotrasramasdelgobierno.Elnúmerodefallos judiciales
contrariosalaspreferenciasdelEjecutivohaaumentado,engeneral,enmuchospaíses
latinoamericanos,ylasdecisionesdelostribunalesestánadquiriendocadavezmásim-
portanciatantoenlapolíticacomoenlaspolíticaspúblicas.22

En América Latina, el

PoderJudicialestáadqui-

riendo una importancia

crecientetantoenlapolí-

ticacomoenlaspolíticas

públicas.

19Estesistemadecoparticipacióndeimpuestosreemplazóalimpuestonacionalalasventasporunim-
puestoalvaloragregado(IVA).ParaincorporarsealSNCF,losestadosrenunciaronasuautoridadsobre
impuestosadicionalesenelámbitoestatalacambiodeunaparticipacióngarantizadaenelIVA.
20Rodríguez(1997).
21EstasecciónsebasaeneltrabajodeSousa(2005).
22Tate(1992);ShapiroyStoneSweet(2002).
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88CAPÍTULO4

FuncionespotencialesdelPoderJudicialenlaformulacióndepolíticas

ElPoderJudicialpuedeasumirdiferentesfuncionesenelPFP,lascualespuedendividirse
encuatrocategorías(conalgúngradodesuperposiciónentreellas):jugadorconpoderde
veto,jugadorproactivo,árbitroimparcialenlainteracciónconotrosjugadores,yrepre-
sentantedelasociedad.ElroldelPoderJudicialenAméricaLatinavaríadepaísapaísde
acuerdoconlasfuncionesquesellevanacaboyelgradodeactivismoeindependencia
conquesedesempeñan.

Jugadorconpoderdeveto.Enestafunción,elPoderJudicialvetaleyessobrelabasedela
Constitución,perotambiénenpartesobrelabasedesuspropiaspreferencias.SielPoder
Judicialesindependienteydesempeñaestafunción,puedesermásdifícilmodificarlas
políticasdemaneraarbitraria,yademáslospoderesLegislativoyEjecutivotendránque
tenerencuentalaspreferenciasdelPoderJudicial.Lafuncióndevetoesmásampliay
tieneun impactomásprofundocuando lasdecisionesde lascortes seaplicana la ley
engeneralynosóloalcasoespecíficoalqueserefiereladecisión.Dadalatendenciaa
plasmarmuchosaspectosdelapolíticapúblicaenlaConstitución,lafuncióndelPoder
Judicialsehaampliadoenestesentido.

Jugadorproactivo.Cuandolostribunalesrevisanlasleyesparadeterminarsuintención
legislativa, o cuando dan nuevas interpretaciones a la legislación sobre la base de sus
opiniones,estánimponiendosuspropiaspreferenciassobrelosresultadosdelaspolíti-
casqueseadoptan.Entrelosaspectosinstitucionalesquefavorecenestetipodefunción
cabemencionarlosquepermitenalostribunalesemitirunfalloenausenciadeuncaso
concreto,inclusoantesdequeseadopteunadeterminadaley,ycuandolosfallosdelos
tribunalessobrelaconstitucionalidaddelasleyessonaplicablesdemanerageneralyno
soloauncasoespecífico.

Árbitroimparcial.Lascortespuedenvelarporlaaplicaciónefectivadelaspolíticaspú-
blicasactuandocomounagenteexternoquehacecumplir loscompromisosasumidos
porotrosjugadores(inclusolosqueestánplasmadosenlaConstitución)ycomomedia-
dorentrelaspartescontratantes.Lascortesdesempeñanestafuncióncuandoevitanque
elPoderEjecutivoseexcedaensusfacultades,porejemplo,legislandopordecretosobre
asuntosenloscualesnolecorrespondehacerlo;cuandoimpidenqueelgobiernoaplique
impuestosquesupuestamentenodebeimponer,ocuandoprotegenlaautonomíadeun
bancocentral independienteenlaconduccióndelapolíticamonetaria.Eldesempeño
eficazdelafuncióndeárbitroimparcialpuedefacilitarlosacuerdospolíticosnecesarios
paraadoptarreformasdepolíticaycontribuirasíalapuestaenprácticajustayeficiente
deesasreformas.23

23Unejemplodeestafunciónpuedeobservarsecuandoungobiernoreniegadecompromisosasumidos
enelmarcodeunprogramadeprivatización,yconfiscaonacionalizaalaempresaprivatizadasindebida
justificación.Silostribunalesrevocanladecisióndenacionalización,elPoderJudicialhabrádesempe-
ñadosufuncióndeárbitro.
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial89

Representantedelasociedad.Amenudoesdifícilparaciertossectoresdelapoblación
(como lospobres y los campesinos rurales) influir en la formacióndepolíticas.Dado
queelPoderJudicialpuedeayudarahacercumplirlasdisposicionesconstitucionalesde
igualprotecciónantelaleyydeladefensadelosderechoscivilesysociales,puedeser
uncanaldeexpresiónparagruposmarginadosyuncanalalternativoderepresentación
delasociedad.

Enelcuadro4.2sepresentaenformaesquemáticaelalcancedelactivismojudicial
en10países latinoamericanosenrelaciónconestascuatrofuncionespotenciales.24La
función de árbitro imparcial se realiza de manera particularmente activa en Brasil y
Chile. En estos países, los tribunales también desempeñan activamente las funciones
de jugador con poder de veto y de jugador proactivo. Como resultado de la reforma
constitucionalde1991, la recientementecreadaCorteConstitucionaldeColombiaha
desempeñadoun rol cadavezmás activobloqueandoy/o interpretando la legislación
(funcionesdevetoydejugadorproactivo).Encambio,enArgentina,Ecuador,Paraguay,
PerúyVenezuela,elPoderJudicialhatendidoadependermásdelPoderEjecutivo,loque
halimitadosucapacidadparadesempeñarunpapelimportantecomoárbitroimparcial
ocomojugadorproactivo.

LaexistenciadeunPoder Judicialactivoe independienteprobablementeafecteal
PFPyalosaspectosclavedelaspolíticaspúblicasdediferentesmaneras.Enprimerlugar,
comoárbitroimparcialquehacecumplirlosacuerdosentreotrosjugadores,elPoderJu-
dicialpuedeayudaravelarporlaefectivaaplicaciónyelcumplimientodelaspolíticas.
Segundo, enesemismo rolde árbitro,puedeayudar a facilitar transaccionespolíticas
intertemporales,comoloscompromisosdelPoderEjecutivoderegulareficazmentelas
empresasprivatizadasopromulgar reformas jubilatoriasque reduzcan lasprestaciones
actuales a cambio de una mayor seguridad de obtener prestaciones en el futuro. Esto
puedealentarunamayorestabilidaddelaspolíticas,dadoqueseráposiblecelebraren
formacreíblealgunoscompromisosenfavordelinteréspúblico,quenopodríanlograrse
deotramanera.Tercero,aldesempeñarlafunciónderepresentacióndelasociedad,los
tribunalespuedencontribuiraquelaspolíticasseorientenmáshaciaelinteréspúblico
(aunqueenocasionesestopuedegenerarcostosfiscalesconsiderables).

Cuarto,elPoderJudicialpuedecontribuira laadaptabilidad.Porejemplo,cuando
sehandelegadolaspolíticasaunaentidadautónomacomoelbancocentralyelPoder
Judicial(ensucarácterdeárbitroimparcial)sustentalascondicionesdeesadelegación,la
entidadpodráadministraralgúnaspectodelapolíticacomomejorleparezca,sinnecesi-
daddesalvaguardiasqueevitaríaneloportunismo,peroacostadeintroducirrigidez.

Quinto,cuandoelPoderJudicialactúacomojugadorconpoderdeveto,esprobable
quelaspolíticasseanmásestables,dadoquealgunoscambiosdebensercoherentescon
laspreferenciasdeotroactorinstitucional,conlaConstituciónylasleyesexistentes,y
conlaspreferenciasdeotrosactoresquepuedenactuaratravésdelPoderJudicialpara
impugnarloscambiosdelaspolíticas.Noobstante,aldesempeñarestafunción,elPoder
Judicialtambiénpuedehacerquelaspolíticasseanmenosadaptables,dependiendode

24Elcuadro4.2sebasaenlosestudiosdelos10paísesincluidosoriginalmenteenelproyectosobreel
PFPquesellevóacaboutilizandolametodologíadeesteinforme,asícomootrosestudioscualitativos
decasos.

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



90CAPÍTULO4

Cuadro4.2FuncionesquedesempeñaelPoderJudicialenAméricaLatina

  ¿Quéfunciones ¿Enquéámbitos
País hadesempeñadomás? hasidomásactivo?

Argentina Jugadorconpoderdeveto.Potestadlimitadade Derechoshumanosy

  revisiónjudicial,eindependenciajudicialdeacuer- asuntoseconómicos

  doconelcomportamientoestratégicodelosjueces. 

Brasil Ciertasmanifestacionesdejugadorconpoder Impuestos,pensionesy

  deveto,jugadorproactivoyárbitroimparcial. reformaagraria.

  Enmenormedida,representantedelasociedad

  (atravésdelministeriopúblico).

Chile Árbitroimparcial,jugadorconpoderdeveto

  (especialmenteeneltemadederechoshumanos)

  yjugadorproactivo.

Colombia Jugadorconpoderdevetoyjugadorproactivo; Fiscal.

  representantedelasociedadmediantelaAcción

  PúblicadeInconstitucionalidad.

Ecuador Jugadorconpoderdeveto. Políticafiscalycambiaria.

México Jugadorconpoderdevetoyjugadorproactivo. Disputaselectoralesycues-

   tionesrelacionadasconla 

   redefinicióndelfederalismo.

   Tambiénimpuestos.

Paraguay Hasta1993elPoderJudicialdependíadel Políticasregulatoriaso

  Ejecutivo.Apartirde1993sehavueltobastante redistributivas.

  autónomoperonoesmuycapaz.Hastacierto

  puntodesempeñaunafuncióndejugadorcon

  poderdeveto. 

Perú ElPoderJudicialnohadesempeñadofunciones

  eficacesenladefinicióndelaagendapolítica

  nacional,lapromocióndelacooperación

  intertemporalylaimposicióndefrenosy

  contrapesosalPoderEjecutivo.

Uruguay LaCorteSupremadeJusticiatienecapacidad Políticassocialesy

  limitadaparafallarsobrelaconstitucionalidadde financieras.

  lasleyes,peropuededesempeñarunafunciónde

  jugadorconpoderdevetocuandoelCongresoha

  aprobadounaleyyunciudadanosehavisto

  afectadoporella.Hayciertasmanifestacionesde

  quesedesempeñacomojugadorproactivo. 

Venezuela Recientementehahabidounareforma

  constitucionalqueaumentóelnúmerodejueces

  delaCorteSuprema.

Fuente:Sousa(2005).
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial91

lacoincidenciaentresuspreferenciasylasdelospoderesEjecutivoyLegislativo.Como
actoresdepolíticas,lostribunalespuedencontribuiralavolatilidaddelaspolíticas.

Factoresqueafectanalaindependenciay
alactivismodelPoderJudicialenmateriadepolíticas

ElniveldeindependenciadelPoderJudicialenunpaísdadoestárelacionadoconelpo-
tencialdequelosjuecesactúenindividualmentedeacuerdoconsuspropiosobjetivosde
políticayelpotencialdequelostribunales,colectivamente,participenenelPFP.

La independenciadelPoder Judicialpuededefinirsecomolacapacidadde“tomar
decisionesconformealaleyynobasándoseenfactorespolíticosexternosointernos”.25
Tienecuatrodimensionesinterrelacionadas:independenciasustantiva,olafacultadde
tomardecisionesjudicialesyejercersusfuncionesoficialesconsujeciónaningunaotra
autoridad salvo la ley; independenciapersonal,oestabilidadenel cargoy libertadde
intimidaciónoamenazas;independenciacolectivaoparticipaciónjudicialenlaadmi-
nistración central de los tribunales, e independencia interna, o independencia de los
superioresycolegasdelsistemajudicial.26

SedestacanvariascaracterísticasdelPoderJudicialqueafectanalaindependencia:
elgradodeautonomíapresupuestaria;elniveldetransparenciayelusodecriteriosme-
ritocráticosenelprocesodenominacióndecandidaturasydesignacióndejueces;laes-
tabilidadenelcargoyelalcancedelasfacultadesderevisiónjudicial.Laindependencia
judicialefectivadependetambiéndelcomportamientodeotrosactores,porejemplo,de
laposibilidaddequeelpresidenteolospartidospolíticosinterfieranconlostribunales
demaneraregular.Esto,asuvez,dependedelosincentivosdedichosactores.


AutonomíapresupuestariadelPoderJudicial

Enuncontextodeescasezenelqueseenmarcatodopresupuestopúblico,lafiabilidad
y laautonomíadelpresupuestodelPoder Judicial resultanesencialespara la indepen-
dencia judicial.SibienenmuchospaíseseselPoder Judicialelquepreparasupropio
presupuestoanual(CostaRica,GuatemalayUruguay,porejemplo),enlamayoríadelos
casoslaejecucióndelpresupuestosiguedependiendodelaaprobacióndelalegislatura
odelPoderEjecutivo,loquesocavalacapacidaddelPoderJudicialparaadministrarsus
propios recursos. En algunos países, sobre todo en América Central, la ley estipula el
presupuestomínimoqueseasignaalPoderJudicial,peroesononecesariamentesignifica
queenlaprácticaestemínimosecumpla.

Laproporcióndelpresupuestodelsectorpúblicoquesededicaalsectordelajusti-
ciavaríasignificativamentedeunpaísaotro,desdemásdel3%enCostaRicaamenos
del1%enEcuadoryPerú.27Sibienlamagnituddelpresupuestoensínoaseguralaefi-
ciencia,esunindicadorimportantedelmontodefondosdisponiblesparaqueelPoder
Judiciallleveacabosusoperaciones.

25Dakolias(1996,págs.7-8).
26Shetreet(1985).
27VéaseSousa(2005).
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92CAPÍTULO4

Sistemadenombramiento

Másalládelosrecursosfinancieros,elPoderJudicialnecesitacontarconjuecescalifi-
cadosyconincentivosapropiadosparaasegurarlaeficienciayelEstadodederecho.La
maneraenqueseescogenlosjuecesincideenelgradoalqueesténcapacitadosymoti-
vadosparaaplicarlaleydemaneraindependienteeimparcialyparadesempeñarsurol
coneficiencia.

ParaseleccionaralosmagistradosdelaCorteSupremaseutilizaunaampliavariedad
desistemas.EnArgentina,BrasilyMéxico,elpresidenteproponeynombraaloscandi-
datosconlaconfirmacióndelalegislatura(odeunadesuscámaras).28Enotrospaíses,
comoBolivia,ElSalvador,GuatemalayHonduras,loscandidatossonpropuestosporun
consejojudicialojuntadenominaciónyluegodesignadosporlalegislatura(ounade
suscámaras).Enotrogrupodepaíses,entreellosRepúblicaDominicanayPerú,losma-
gistradosdelaCorteSupremasonnombradosporunconsejojudicial.Ceterisparibus,se
esperaquelosconsejosnopartidariosylosconsejosconmúltiplesmiembrosseanmás
eficacesparapromover la independencia judicialqueaquellosprocesosen losque los
poderesEjecutivoyLegislativotienenmuchomáspesoenlanominaciónydesignación
delosjueces.

Elgradodetransparenciadelprocesodenominaciónydesignacióntambiénesim-
portanteparafavoreceruobstaculizarlaindependenciajudicial.Algunospaíses,como
Chile y Guatemala, han establecido procedimientos que alientan la competencia, la
transparenciaylaparticipaciónderenombradosmagistradosyacadémicosalseleccionar
nuevosjueces.

Noobstante,lameracreacióndeleyes,consejosjudicialesyprogramasdeformación
puedennocorresponderalarealidaddelsistemadenombramientoenelsectorjudicial.
Esposiblequemuchosdelosnuevosrequisitosparaescogeralosjuecesseeludantotal-
menteoseapliquendemaneradeficiente.

Mandatoypermanenciaenelcargo

Lajustificacióndemandatosmás largos(ovitalicios)de los juecesresideenofrecerles
una mayor seguridad en su cargo para que sus decisiones no se vean influidas por la
preocupaciónsobrelaposibilidaddeperderelcargoonoserascendidos.Porlotanto,es
probablequehayaunamayorindependenciajudicialsiseevitanmandatoscortosque
coincidanconlaseleccionespresidencialesylegislativas.

Algunospaíses,entreellosArgentina,Brasil,Chile,EcuadoryElSalvador,hanadop-
tadomandatosvitaliciosparalosjueces(enalgunoscasosconunlímitefijadoporlaedad
dejubilaciónobligatoria).Enotrospaíses,comoBolivia,ColombiayCostaRica,sólolos
juecesdelostribunalesdeprimerainstanciatienenunmandatovitalicio,entantoque
los juecesde laCorteSupremaocupansucargoduranteunperíodofijo.EnParaguay,
losmagistradosdelaCorteSupremaocupancargosvitalicios,entantoquelosjuecesde
primeraysegundainstanciapuedenpermanecerenelcargoúnicamentedurantecinco

28EstesistemaessimilaralqueseempleaenEstadosUnidos.
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial93

años. Por último, en algu-
nos países, como Guatemala
y Perú, los jueces ocupan su
cargoduranteunperíodofijo,
quepuedeserrenovadoperió-
dicamente.

Es importantedestacar la
brechaqueexisteentreloque
dice la ley y la realidad. Pese
aque la ley estableceque los
jueces deben ocupar el cargo
demaneravitalicia, enEcua-
dor,porejemplo,elpresidente
Lucio Gutiérrez destituyó a
27 de los 31 magistrados de
la Corte Suprema en diciem-
brede2004.Por lotanto,un
mandatodejuremáslargode
losjuecesdelaCorteSuprema
noseha traducidonecesaria-
menteenunaprolongaciónde

lapermanenciaenelcargoenmuchospaíses.Enelgráfico4.6seilustralapermanencia
promedioenelcargodelosmagistradosdelaCorteSupremaenalgunospaíseslatinoa-
mericanosdesde1960hasta1995.

PotestadderevisióndelPoderJudicial

Larevisiónjudicialeslapotestaddeuntribunal(generalmentelaCorteSuprema,oen
algunos casos, la Corte Constitucional) de declarar la inconstitucionalidad de leyes y
otras disposiciones administrativas. Esta facultad puede variar según pueda aplicarse
únicamenteauncasoespecíficooauncasohipotético(revisiónconcretaoabstracta),
segúnpuedaaplicarseantesosolodespuésdepromulgadaunaley(apriorioaposteriori)
ysegúnpuedaejercerlasololaCorteSupremaotambiéntribunalesdeprimerainstancia
(autoridadcentralizadaodescentralizada).29

Pesealascontinuasdeficienciasdelasdisposicionesconstitucionalessobrelascom-
petenciasdelPoderJudicial,existeelconsensodequehansidofortalecidasconsidera-
blementeenlosúltimosdosdecenios.(Enelrecuadro4.2sepresentaelcasodeMéxico,
donde laCorte Suprema seha transformado recientemente enun importante jugador
conpoderdeveto.)Elcontroldelaconstitucionalidaddelasleyesesespecialmenteper-
tinenteencontextosdemocráticosenloscualeslaConstituciónesdetalladayexisteuna
superposicióndelasjurisdiccionessobrelasquetieneresponsabilidadelgobierno(como
enelcasodelasdemocraciasfederales).Enestascircunstancias,surgenconfrecuencia
conflictosycuestionesrespectodelaconstitucionalidaddelalegislación.

0 2 4 6 8 12 18

Chile

Fuente:Henisz(2000).

Brasil

Colombia

Honduras

Paraguay

GRÁFICO4.6 Permanenciaenelcargodelos
magistradosdelaCorteSuprema,
1960–1995
(Númeropromediodeaños)

14 1610

Nicaragua

RepúblicaDominicana

Argentina

Perú

México

Guatemala

Ecuador

29NaviayRíos-Figueroa(2005).
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94CAPÍTULO4

Recuadro4.2 UnafuncióncadavezmásampliadelPoderJudicial
 enMéxico*

LaexperienciadeMéxicoenelúltimodeceniomuestracómounacombinaciónde
cambiosprofundosen lacompetenciaentrepartidosydereformasdelsistema
judicialpuedehacerqueesteasumaunpapelmásactivoen la formulaciónde
políticas.

Desdefinesdeldeceniode1920hasta1994, laCorteSupremadeJusticia
noteníanilosmediosnilosincentivosparaactuarenformaindependiente.Las
normasconstitucionalesquerigenelprocesodeseleccióndelosmagistradosde
laCorteSupremaylapredominanciadelPRIenelsistemapolíticodabanlugara
dichasituación.Duranteesaépoca,lapotestadderevisiónjudicialdelaCortese
limitabaprincipalmentealosjuiciosdeamparo,queengeneralserestringíana
casosrelacionadosconlaregulacióndelosderechosindividualesylosresultados
seaplicabanúnicamentealaspartesinvolucradasenelcaso.

AmedidaquecomenzóaerosionarseelrespaldoelectoralalPRI,queerael
partidogobernante,en1994seadoptaronreformasqueelevaronelumbralpara
el nombramiento de magistrados por parte del Senado de una mayoría simple
aunamayoríacalificadadedostercios;secreóotra formaderevisión judicial
(la “acción de inconstitucionalidad”), que permite a la Corte Suprema declarar
inconstitucionalesleyesodisposicionesadministrativas,yseampliaronlostipos
de“controversiasconstitucionales”sobrelasquepodíadecidirlaCorte.

CuandosereformóelsistemajudicialyelPRIfueperdiendocargoselectivos,
sesuscitóunmarcado incrementode los fallosde laCorteSupremaencontra
delpartidooficial.Entre1995y1997laCortefallóencontradelPRIúnicamente
15%delasveces(encasosenlosqueelPRIeraeldemandadoencontroversias
constitucionales),el66%delasvecesentre1997y2000,cuandoelPRIperdió
sumayoríaen lacámaradediputadosporprimeravez,yel69%de lasveces
despuésde2000,cuandoelPRIperdiólapresidencia.

EstatendenciaseñalaquelaCorteSupremahasurgidocomounimportante
jugador con poder de veto. Si persisten los gobiernos divididos y se alterna el
controldelapresidenciadeunpartidoaotro,laCortepodríatambiéndesarrollar
sucapacidadparahacercumplirdemaneraimparcialacuerdosintertemporales
entredistintosactoresenelPFP.

*Lehoucqetal.(2005).

Apesardelasreformasrecientes,enlaregiónsiguehabiendoconsiderablevariación
enloquerespectaalalcancedelapotestadderevisiónjudicial,entérminosdelamul-
tiplicidaddemecanismosparasometerasuntosalaconsideracióndelostribunales,del
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Elgabinete,laburocracia,losgobiernossubnacionalesyelPoderJudicial95

gradodeaplicabilidaddelasdecisionesjudicialesbasadasendemandasindividualeso
institucionales,ydelhechodequelasdemandasindividualespuedanusarseonocomo
baseparafallarsobrelaconstitucionalidadgeneraldelasleyes.30

LascaracterísticasestructuralesdescritassugierenqueenAméricaLatinaelimpacto
delPoderJudicialsobreelPFPylapolíticapúblicanoesuniforme.Estavariaciónenel

30Brewer-Carías(1997).

Cuadro4.3IndependenciadelPoderJudicial
 Independencia Independencia

judiciala judicialdefactob

País (escala1–7) (escala0–1)

Argentina 1,80 0,33

Bolivia 1,70 0,56

Brasil 3,90 0,49

Chile 4,60 0,58

Colombia 3,10 0,53

CostaRica 3,80 0,92

Ecuador 1,90 0,39

ElSalvador 2,90 —

Guatemala 2,20 0,53

Honduras 1,90 —

México 3,30 0,71

Nicaragua 1,60 0,32

Panamá 2,20 0,39

Paraguay 1,40 0,49

Perú 1,90 0,16

RepúblicaDominicana 3,60 —

Uruguay 4,80 0,45

Venezuela 1,20 0,40

—Nosedisponededatos.

aForoEconómicoMundial.Estavariableeslarespuestapromediodelosejecutivosdeempresa
encuestadosencadapaísalenunciado:“ElPoderJudicialdesupaísesindependientedeinfluencias
políticasdefuncionariosdegobierno,ciudadanosoempresas”(1=no,existeunafuerteinfluencia;7=sí,
estotalmenteindependiente).
bFeldyVoigt(2003).ElíndicedeindependenciajudicialdefactodeFeldyVoigtsebasaencriterios
objetivoscomoladuraciónefectivadelnombramientodelosmagistrados,desviacionesdeladuración
delnombramientodejure,remocióndelosjuecesantesdeconcluirsumandato,aumentosdelnúmero
dejuecesdelaCorteycambiosenelpresupuestodelaCorteSupremayenelingresorealdelos
magistrados,entreotrascosas(véaseelapéndicededatos).

Fuentes:ForoEconómicoMundial(2004);FeldyVoigt(2003).
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96CAPÍTULO4

potencialdeparticipacióndelostribunalesenlapolíticaestácorroboradaporlosindica-
doresdeindependenciajudicialdefactodelosquesedispone.Elcuadro4.3presentados
indicadoresdeesetipo.Elprimero,publicadoporelForoEconómicoMundialen2004,
esun indicador subjetivobasadoen respuestasaencuestasdeejecutivosdeempresas.
Segúnesteíndice,Uruguay,ChileyBrasilestánalacabeza.Elsegundo,elaboradopor
FeldyVoigt,31sebasaencriteriosobjetivos,comolapermanenciarealenelcargodelos
juecesdelaCorteSuprema(odeltribunalconstitucional)ysudesviaciónrespectodel
mandatodejure,silosjuecesfuerondestituidosantesdequeconcluyerasumandatoosi
seincrementóelnúmerodejueces,ysielpresupuestodelaCorteSupremaolosingresos
delosjuecesseredujeronentérminosreales,entreotros.Segúnesteíndice,CostaRica,
MéxicoyChileestánalacabezadelalista.32

31FeldyVoigt(2003).
32 Aunque el indicador de Feld y Voigt tiene la ventaja de ser objetivo, presenta algunas desventajas.
Primero, la información recopiladapor estos autores es incompleta y, debido aproblemas con ladis-
ponibilidaddedatos,variospaísesfueroncodificadossobrelabasedeunsubconjuntopequeñodelos
criteriosincluidosenelíndice.Segundo,ensituacionesenlascualeslostribunalesdeunpaísresponden
alosdeseosdelPoderEjecutivoy,asuvez,losjuecesnosondestituidosysupresupuestoysusingresos
noserecortan,segúnesteíndice,elPoderJudicialseclasificaríacomoindependiente.Envistadeestas
debilidadesydequelamedicióndeFeldyVoigtabarcaunconjuntodepaísesmáspequeñoquelamues-
tradeesteestudio,enelrestodelinformeseutilizaelíndicedeindependenciajudicialpublicadoporel
ForoEconómicoMundial.
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Actoresdelasociedadcivil

Capítulo5

Lapolíticaesunasuntodemasiadoserio
paradejarloenmanosdelospolíticos.

—CharlesdeGaulle,presidentedeFrancia(1890–1970)

Losactoresa losquesehace referenciaen loscapítulos3y4desempeñan
rolesyfuncionesdefinidosformalmenteenelprocesodeformulacióndepolíticas(PFP)
decadapaís.Puedehabernormasquerijancómosedesempeñan,quiénesycómodeben
serseleccionadosparaparticipar,quéfuncionesespecíficasdebencumplirenlaformu-
lacióndelaspolíticasycómodebenrelacionarseentreellos.Sinembargo,estosactores
“formales”nosiempresecomportandeacuerdoconlosrolesyfuncionesasignados.En
algunoscasos,puedennocumplir la funciónqueseesperadeellos,asumir responsa-
bilidades adicionales (informales) que no están especificadas en la Constitución o en
lasleyes,oparticiparenlosprocesospolíticospormediodemecanismosquenoestán
previstosenlasnormas.

Asimismo,hayotros actores (y escenarios) informalesque suelencumplir funcio-
nesimportantesenelPFP,auncuandoconstitucionalmentenotenganasignadastales
funcionesonoesténasociadosalsistemapolíticoformal.Enestecapítuloseanalizan
brevementelosrolesdecincoactoresdeesetipo:lasempresas,losmediosdecomunica-
ción,lossindicatos,losmovimientossocialesylosacadémicos,expertosyotros“actores
delconocimiento”.

Dadalaíndoledeestosactores,surolenelPFPhasidomenosanalizadoydefinido
queeldelosactoresformalesdescritosenloscapítulos3y4.Porlotanto,lametadeeste
capítuloessentarlasbasesparaunestudiomásprofundoysistemáticodelroldetales
actores.Aquí,laselecciónesciertamenteparcial.Debidoalaslimitacionesdeespaciono
sepuedenanalizarotrosactoresquepodríandesempeñarrolesbastanteimportantesen
laformulacióndepolíticas,entreelloslasorganizacionesdelasociedadcivil,laiglesia,
lasempresasmultinacionales,losorganismosinternacionales,losgobiernosextranjeros
ylasfuerzasarmadas.
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98CAPÍTULO5

Lasempresas1

Lasempresasgeneralmentesonunparticipanteclaveenlaformulacióndepolíticas.De
todoslosgrupossocialesconfuertesintereses,lasempresassonlosquedisponendemás
recursosparagastar.Tambiéncuentancondiversosmediosparainfluirasufavorenel
PFP,entreloscuales,enunentornodemocrático,cabeseñalarasociacionesempresaria-
les,gruposdepresión,contribucionesacampañaselectorales,redesdecontactosperso-
nalesypolíticos,ycorrupción.

Las distintas formas de influencia de las empresas
incidenenlascaracterísticasde lapolíticapúblicadedi-
ferentes maneras. Los contactos detrás de bambalinas o
los sobornos a políticos corruptos, por ejemplo, pueden
redundar en ventajas privadas a determinadas empresas
aexpensasdelbienestarpúblico.Lasasociacionesempre-
sarialesrelativamenteamplias(lasquerepresentanauna
gama diversa de sectores económicos e intereses comer-
ciales),encambio,podríansignificarunaampliabasede
apoyoparareformas indispensablesa findeaumentarel
crecimientoeconómicoylacompetitividad.

Algunostiposdeoportunidadesparainfluir(comolas
contribucionesa lascampañasdecandidatosdeciertospartidosa la legislatura)están
muy condicionadospor las característicasdel sistemapolítico (como la estructuradel
sistemaelectoralydepartidos).Los líderespolíticospuedencrearocerrarotrasopor-
tunidades,comonombrarempresariosparaocuparcargosenelgobiernooasignaralas
asociacionesempresarialesunrolenlaformulacióndepolíticas,promoviendoasísude-
sarrollo.Alabrirocerraroportunidadesparadistintasformasdeinfluenciaempresarial,
elEstadoylasociedadpuedenincidirenlacalidaddelapolíticapública.

Acontinuaciónseanalizanlostiposdeinfluenciaquelasempresaspuedenejercer.
Sepresentanalgunasobservacionesgeneralessobrecuándolasempresastiendenaparti-
ciparenelPFP,enquétiposdepolíticas,yconcuántaintensidadeimpactoensucalidad.
Lasecciónconcluyeconunanálisisdelasformasenquelaparticipacióndelasempresas
podríaestarmásorientadaalinteréspúblicoysermástransparenteeincluyente.

Tipologíadelaparticipacióndelasempresas

LaparticipacióndelasempresasenelPFPvaríaconsiderablementesegúnelpaís,eltipo
depolíticayelámbito,ytambiénconeltiempo.Noesfácilporlotantodefinirlasca-
racterísticasdedichaparticipaciónenunmarcosencillo.Sinembargo,esútil realizar
algunasgeneralizaciones.

Laparticipaciónde lasempresaspuedeserorganizadaycolectivaodispersae in-
dividual,comoen las redesdecontactospersonales.Puedeserabiertay formal,como
en las asociaciones empresariales, cuyas actividades generalmente son conocidas por

Eldesafíodesdeelpunto

devistade lapolíticano

es eliminar la influencia

de lasempresas, sinoen-

cauzarla de manera tal

quecontribuyaaobtener

buenosresultados.

1EstasecciónsebasaengranmedidaenSchneider(2005).
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Actoresdelasociedadcivil99

muchosysuelenaparecerenlaprensa,opuedesercerradaeinformal,comoenelcaso
delacorrupción.

Engeneral,cuantomásampliasealagamadeinteresesdelasempresas,másabierta
serásuparticipación,mástransparentessusactividades,ymásorientadasalinteréspú-
blicoestaránsuinfluencia(enelsentidomínimodepromoverunamayoreficienciaen
laasignaciónynofavorecerinteresesparticulares)ylaspolíticasresultantes.

AldecidirparticiparenelPFP,lasempresasdebenhacerfrentealproblemadeque
algunossebeneficiansinasumircargaalguna.Algunasempresassesentirántentadasde
beneficiarsedelosesfuerzosdeotrassinabsorberningunodeloscostos.Silasempresas
nopuedenaprovecharalmáximolosbeneficiosdesusactividadesenelcampodelas
políticas,lasrealizaránconmenosintensidaduoptaránpornoparticipar.Enconsecuen-
cia,amenosquelasfirmaspuedanorganizarsecolectivamenteparainfluirenlaspolíti-
cas,podríanoptarporactividadesenlascualeselproblemadelosquesebeneficiansin
asumircargaalgunaesmenor,comoloscontactospersonalesolaspresionesparaganar
uncontratooresolverunacontroversia.Porsumismaíndole,estasactividadestienden
aredundarenbeneficiosmuyespecíficosparalasfirmasquelasllevanacabo,demodo
queestánorientadasainteresesparticulares.

Las empresas están más predispuestas a organizarse y actuar colectiva y efectiva-
mentedeformamancomunadasisecumplenciertascondiciones:

• Tieneninteresessimilares.
• Sonpocas,demodoquelesresultamásfácilbeneficiarsedelaacciónmancomu-

nada(ycontrolarelproblemadelosquesebeneficiansinasumircargaalguna).
• ElEstadolesofrecealgunaventajaclara,comoaccesoregularalasmáximasauto-

ridadesocontroldefondospúblicos.
• ElEstadoestáimponiendouncostoclaro,comoimpuestosmásaltos.

Formasdeparticipación

LasempresaspuedenoptarporparticiparenelPFPdediversasformas.Laformadepar-
ticipaciónincideenlacalidaddelapolítica.

Firmas. Las empresaspuedenactuarpor su cuenta.Cuantomás amplios sean sus in-
tereses comerciales, menos estrecha será su orientación política. Los conglomerados
másgrandesydiversificadosqueabarcanvariossectorestiendenatenerinteresesmás
ampliosquelasfirmasmáspequeñasyespecializadas.Ademásdesugrantamañoysu
pequeñonúmero,losconglomeradossonmáspropensosallevaracabounaaccióncolec-
tivaycoordinadayapresionarparaqueseadoptenpolíticasqueredundenenbeneficios
másamplios(másorientadosalinteréspúblico),especialmentepolíticasparamejorarel
funcionamientodelaeconomíaensuconjunto.

Sectores.Lasfirmasdeunsectoreconómicodeterminado(industriaoagricultura,por
ejemplo)quetieneninteresescomunesyunaíndolehomogéneatiendenmásallevara
cabounaaccióncolectiva,especialmentefrenteapolíticasquedistribuyenloscostoso
losbeneficiosdeformadesproporcionadaparasusector.
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100CAPÍTULO5

Asociaciones.Puedenservoluntariasotenerestatutosestatales,abarcarlatotalidaddela
economíaounsector,oestarorientadasaunproductodeterminado.Puedenrepresentar
principalmenteafirmasgrandesopequeñas.

Redesdecontactospersonales.Losempresariospuedenparticipardeformaindividualy
directaenelPFPsisonnombradosparaocuparuncargoenelgobiernoopormediode
conexionesestrechasconlasmáximasautoridades.Estasredesdecontactospersonales
puedensurgirdelazossociales,escolaresofamiliares,odeldesplazamientoprofesional
entrelossectorespúblicoyprivado.Escomúnencontrarempresariosenelgobiernoen
Argentina,Brasil,PerúyespecialmenteenColombia.

Movilidaddelcapital.Consucapacidadparamovercapital,lasempresaspuedentener
unefectodirecto,nocoordinadoe impersonal en laspolíticas cuando losencargados
deformularpolíticastratandeadoptaraquellasmedidasqueayudanaatraercapitaloa
mantenerlasinversionesexistentes.Lamovilidaddelcapitalnoesunaformadeliberada
departicipacióndelasempresasenlaformulacióndepolíticas,perosirvedelimitación
y tiendea reducir lagamadeopcionesdepolíticasque losencargadosde formularlas
tienenencuenta.

Carteradeopciones

Las empresas “invierten” enpolíticapormediodeunagamade actividadespolíticas.
Enprincipio,losempresariosracionalesequilibransu“cartera”deinversionespolíticas
afindeaprovecharlasoportunidadescambiantes,esdecirquetrasladanlasinversiones
políticasalasactividadesquemásrinden.Ellugardondeconcentrenprecisamentesus
inversionesdependerá,engranmedida,desupercepcióndelasoportunidadesdeinfluir
queelsistemapolíticoofrece.

Losempresariossuelenutilizarvariosdeesoscanalesalmismotiempo,peroalgunos
tiendenaprevalecerdebidoa la índoledel asuntoy el entornopolíticodelpaís.Esas
opcionesseexaminanacontinuación.

Asociacionesempresariales.Lasasociacionesofrecena losmiembroscontactodirecto
conlosformuladoresdepolíticasylosmiembrospuedenactuarenconsejosconsultivos
odepolíticas.Laformamásimportanteenquelasasociacionesempresarialesinfluyen
enlapolíticaposiblementeseaatravésdelosmediosdecomunicación,cuandolaaso-
ciaciónpresentaelpuntodevistadesusmiembrosytratadeinformaralpúblicoyde
influirenlaopiniónpública.

Cabildeo.Lapresiónoelcabildeoestáadquiriendoimportanciaenalgunospaísesdelare-
gión.Generalmentelorealizanfirmas,envezdeasociaciones.Enconsecuencia,lainfluen-
ciadelasempresasesmásfragmentada,particularistaeineficazencuestionesgenerales.
Lapresiónesmásimportanteenlasetapasdeimplementaciónyaplicaciónefectiva.

Contribucionesaeleccionesycampañaselectorales.Lamayoríadelospaísesdelaregiónha
reformadolasleyessobrefinanciamientodecampañaselectoralesafindereducirsudepen-
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Actoresdelasociedadcivil101

denciadelascontribucionesdeempresas.Noobstante,durantelaseleccionesfluyenmillones
dedólares,deformatantolegalcomoilegal,delasempresasalospolíticos.Lasfirmassuelen
contribuirconmásdeuncandidatopresidencialcomoformadeseguroafindemantenerlos
canalesdeaccesoabiertos,ynoparainfluirenunadirecciónuotraenlapolítica.

Redes de contactos personales. Las redes de contactos personales funcionan como
relacionespersonales extraoficialesque conectana los empresarios con la elite guber-
namental.Lainfluenciadelasempresaspormediodeestasredestiendeaseropacaya
veceshermética.Lasredesestrechasyexclusivaspuedenfomentarpolíticasorientadasa
interesesparticulares.Enlamedidaenquelasempresaspercibanquetienenaccesopor
medioderedes,tenderánmenosainvertirenasociacionesamplias.

Corrupción lisa y llana. Las empresas a veces tratan de comprar influencias directa-
mentepormediode lacorrupción lisay llana.Obviamente, se tratadeuna formade
influenciamuyhermética yopaca. La corrupción tiende a estar conectada apolíticas
muyespecíficasygeneralmenteestámásrelacionadaconsuimplementación(cuandose
adjudicanfondos,contratosuotrasoportunidadesadeterminadasfirmas)ylavigilancia
desucumplimiento(cuandosefijanyaplicansanciones).

Cabesuponerquelosempresariostratarándereequilibrarsucarteradeinversiones
políticasafindeaprovecharalmáximolasoportunidadesqueofreceelsistemapolítico.
Porejemplo,enpaísescomoArgentinayBrasil,dondelosencargadosdeformularpolíti-
casprestanmenosatenciónalasasociaciones,lasempresastiendenanoinvertirmucho
tiempoodineroenellas.Enloscasosenquelosgobiernosrecurrenalasasociaciones
para obtener aportes de las empresas, los empresarios tienen grandes incentivos para
invertirenasociacionesyreforzarsucapacidadinstitucionalalargoplazo.Estohasido
evidente enChileyMéxico (especialmente comoconsecuenciade laparticipaciónde
empresasennegociacionescomerciales),asícomoenColombia.

Lasinversionesdelasempresasenpolíticavaríantambiénsegúnloqueelgobierno
puedelograrenlapráctica.EnMéxicolosalmuerzosylascenasdeasociacionesempre-
sarialesquetanútileseranparalasempresasenelapogeodelasreformasdelmercado
duranteelgobiernodeCarlosSalinasdeGortari(1988–1994)hanperdidorelevanciacon
elgobiernoactual(de2000alaactualidad),alcualleharesultadomásdifícilobtenerla
aprobacióndelCongresoparanuevasiniciativasdepolíticas.2

LaprevalenciadedistintasformasdeparticipacióndelasempresasenelPFPenlos
cincopaísesestudiadosporSchneiderseresumeenelcuadro5.1.3

Lostiposdepolíticasyeltipoylaintensidadde
laparticipacióndelasempresas

Eltipodepolíticainfluyeeneltipoylaintensidaddelaparticipacióndelasempresas
enelPFP.Aldeterminarsugradodeparticipación,lasempresasconsideransiloscostos

2Schneider(2005).
3Schneider(2004,2005).
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102CAPÍTULO5

ybeneficiosdelaspolíticassonciertosoinciertosysisoninmediatosoalargoplazo.Al-
gunaspolíticas,comoloscambiosenlastasasimpositivasylasprestacionesdejubilacio-
nes,tienencostosinmediatosyseguros.Otras,especialmentemuchasreformasrecientes
orientadas a facilitar el funcionamiento de los mercados, tienen costos más inciertos.
Enelcasode laprivatización,porejemplo,esbiensabidoque losnuevospropietarios
normalmentedespidentrabajadores,peronosesabeconcertezacuántosycuándo.La
políticasocial(educaciónyatencióndesalud)ylasreformasadministrativasrequieren
grandes inversiones a largo plazo en reformas institucionales y tienen consecuencias
inciertas.

Lasempresas,igualqueotrosgrupos,generalmentesemovilizancuandoloscostos
soninmediatosyciertos(cuadro5.2).Cuandolasreformassonamáslargoplazoylos
costosybeneficiosinciertosydifusos,lasempresastiendenmenosaofrecerunapoyoo
unaoposiciónsostenidosalcambiopropuesto.

Elalcancedelapolítica—siesamplio,comoloscambiosgeneralizadosenlastasas
impositivasolapolíticadeeducación,oestrecho,comolaprivatizacióndeciertotipode
firmas—tambiénesimportanteparalasempresas(cuadro5.3).Alamayoríadeellasles
resultadifícilactuarcolectivamenteconrespectoapolíticasdegranalcance.Porconsi-
guiente,lasempresasnotiendenainvertirenestetipodepolíticas,exceptopormediode
asociacionesamplias,locualpuedeserunagranayudaparalosencargadosdeformular
políticassitemenlaoposicióndelasempresas,comoenelcasodelaliberalizacióndel
comercio,alacuallasempresasnosehanopuestocolectivamente.

Lasempresastiendenmásaintensificarsusinversionescuandoseenfrentanconpo-
líticasmásestrechasqueafectandirectamenteasusinteresesacortoplazo.Elproblema
enestoscasosconsisteenevitarquelosgruposmásinteresadoscaptenlapolítica.

Cuadro5.1Carterasdeinversiónempresarialenpolítica(intensidaddesuuso)

Tipodeparticipación 

    Contribuciones
    aelecciones
País Asociaciones Cabildeo ycampañas Redes Corrupción

Argentina Bajo Medio Medio Medio Alto

Brasil Bajo Medio Medio Medio Medio

Chile Alto Bajo Bajo Bajo Bajo

Colombia Alto Bajo Medio Alto Medio

México(década Alto Bajo Bajo Bajo Medio

de1990)

México Medio Medio Medio Medio Medio

 (de2000

alpresente)

Fuente:Schneider(2005).
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Actoresdelasociedadcivil103

Cuadro5.2Intensidaddelaparticipacióndelasempresassegúnla
distribucióndeloscostos 

Certidumbredeloscostos

Costosacortoplazooalargoplazo Ciertos Inciertos

Inmediatos •Cambiosenlastasas •Privatización

  impositivas •Desregulación 

 •Reformadelaspensiones •Privatizacióndelas

    pensiones

Amáslargoplazo •Cambiosprogramados •Liberalización

    paramásadelanteenlos  delcomercio

    impuestosolasprestaciones •Reregulación

    delaspensiones

Nota:Laspartessombreadasindicanunaparticipaciónmásintensadelasempresas.

Fuente:Schneider(2005).

Cuadro5.3Intensidaddelaparticipacióndelasempresassegúnelalcance
delosbeneficiosylaceleridaddesuconcreción 

Alcancedelosbeneficios

Celeridaddesuconcreción Estrecho Amplio

Rápida • Privatización • Cambiosuniformesenlos

  • Desregulación  impuestos,laspensiones

  • Eliminacióndeexenciones  olosaranceles

   tributariasyposibilidades • Descentralizaciónfiscal

   deelusión

Prolongada • Regulaciónsectorial • Reformaadministrativa

   (serviciospúblicostales • Políticadeeducación

   comoenergíay • Acuerdoscomerciales

   telecomunicaciones)

Nota:Lapartesombreadaindicaunaparticipaciónmásintensadelasempresas.

Fuente:Schneider(2005).
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104CAPÍTULO5

Aperturadelsistema

EnlospaísesconunEstadorelativamentedébil,comoGuatemala(véaseelrecuadro5.1),
los intereses empresariales suelen dominar el PFP. Es importante fomentar un Estado
fuertequepuedafrenarelpoderdelaselitesempresariales.Sinembargo,noparecerea-
listatratardemanteneralasempresasalmargendelaformulacióndepolíticas.Elcierre
de algunos canales formales de participación probablemente conduzca a encauzar esa
influenciaporotrosmediosmenostransparentes.Porconsiguiente,eldesafíodesdeel
puntodevistadelapolíticanoeseliminarlainfluenciadelasempresas,sinoorientarla
demaneraquecontribuyaalaobtencióndebuenosresultados.

Recuadro5.1 Elpoderdelasempresas:elcasodeGuatemala

ElsectorempresarialinfluyeenlaformulacióndepolíticasentodaAméricaLatina,
peroenningún lugar tantocomoenGuatemala.Su influencia reflejanosolo la
fuerzadelsectorprivado,sinotambiénladebilidadrelativadelasdemásinstitu-
cionesdelpaís.Lasorganizacionesempresarialeshandemostradosersuficiente-
mentepoderosasparaalterarelcursodeimportantespolíticaseconómicas,como
elrégimenimpositivo(véaseelcapítulo8).

LacapacidaddelasempresasguatemaltecasparainfluirenelPFPsedebe
aqueeselsectormejororganizadodelpaísylohasidodesdelaépocadela
colonia,cuandoelpoderestabaenmanosde losgrandesterratenientesyco-
merciantes. La efectividad del sector empresarial guatemalteco contrasta con
laslimitacionesdelosdemássectoresorganizadosdelasociedadydelEstado
mismo.Lossindicatos, losmovimientoscampesinose indígenas, losfunciona-
rios públicos, los académicos y gran parte del resto de la sociedad civil han
tenidopocainfluenciadurantegranpartedelahistoriamodernadeGuatemala.

Lospartidospolíticosdelpaíscarecenengranmedidadeplataformaspro-
gramáticasydeunaalineaciónideológicaoestratégicaclara.Enlaencuestade
Latinobarómetrode2003Guatemalaocupóeldecimotercerlugarentre17países
encuantoalafuerzadelaafiliacióndelosvotantesapartidospolíticosyenla
de2004ocupólaposición13entre18países(incluidalaRepúblicaDominicana)
encuantoalaimagendelegitimidaddelospartidospolíticos.Asimismo,elpaís
ocupaelúltimolugarenelíndicegeneraldeinstitucionalizacióndelospartidos
(véaseelcapítulo3).

LaadministraciónpúblicadeGuatemalatieneunacapacidadlimitadayes
susceptiblealaspresionesdeinteresesespeciales,locualfacilitalainfluencia
degruposempresarialesenlasetapasdeformulaciónyaplicacióndepolíticas
(véaseelcapítulo4).

Evidentemente,elsectorempresarialeseljugadorpredominanteenlaarena
delapolíticapúblicaguatemalteca,debidonosoloasupropiafuerzasinotam-
biénalainfluencialimitadadeotrosjugadores.
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Actoresdelasociedadcivil105

Variascondicionespuedenserviraunapolíticamejor:

Mayortransparencia.Lasempresassesientenmásinclinadasaadoptarposicionesmás
orientadasalinteréspúblicocuandoelPFPesmástransparente.Losmediosdecomuni-
cación,larepresentaciónformaldelasempresaspormediostalescomoasociacioneso
consejosdepolíticas,ladivulgacióndelasdonacionesconfinespolíticosylaapertura
generaldelPFPpromuevenlatransparencia.

Compromisosamáslargoplazoentrelosencargadosdeformularpolíticasylasem-
presas.Dostiposdeparticipacióndelasempresaspropiciancompromisosamáslargo
plazo.Elprimeroeslarepresentacióndelasempresasenlosconsejosdepolíticas.Silos
representantesdelasempresasylasinstanciasnormativasinteraccionanrepetidamente
enestos ámbitos, tienen incentivosparaadquirirunabuena reputacióny cumplir los
compromisosasumidosenelconsejodepolíticas.Encambio,sisabenquenovanavol-
verareunirseynegociar,tienenmayoresincentivosparanocumplirytodocompromiso
intertemporalqueasumanserámenoscreíble.

Asimismo,lasredesdeviejocuñoenelámbitodelapolíticafacilitanelintercambio
deinformaciónyayudanalosmiembrosaadquirirconfianza.Lainteracciónreiteraday
positivacrealaexpectativadeque,cuandosurjanproblemasoconmociones,seresolve-
rándeunaformarazonable.Sinembargo,siestasredesnosonincluyentesytransparen-
tes,podríanllevaralfavoritismoenbeneficiodesusintegrantesaexpensasdequienes
noseanmiembros.

Por último, cuando los Estados incluyen a las asociaciones empresariales en la
adopciónyejecucióndedecisionessobrepolíticas,puedenimpulsarlasinversionesde
empresariosenlacreacióndecapacidadinstitucional,promoviendoasíunacapacidad
colectivadeintermediaciónamáslargoplazo,locualpuedecontrarrestarlatendenciaa
hacertratosaescondidasenbeneficiopropioyotrosarreglosprivados.

SielEstadoylasociedadpuedencerraralgunasoportunidadesparalaparticipación
de las empresas con intereses estrechos (como restringir las presiones en la etapa de
implementaciónyfrenarlacorrupción)yabriroportunidadesparaunaacciónamplia
(comopromoverasociacionesorientadasal interéspúblico),esprobablequelacalidad
delaspolíticasmejore.

Losmediosdecomunicación4

Losinvestigadoresgeneralmenteconsideranalosmediosdecomunicacióncomounen-
lacepasivoentrelosmensajesdelaeliteylaopinióndelasmasas.Estepuntodevistano
captalainteracciónmuchomáscomplejaqueexisteentrelosmediosdecomunicación,
laopiniónpúblicaylaformulacióndepolíticas.

Dehecho,mientrasque los investigadores subestimanel rolde losmediosde co-
municación,lospolíticosyencargadosdeformularpolíticasdeAméricaLatinavensu

4EstasecciónsebasaengranmedidaenHughes(2005).
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106CAPÍTULO5

enorme influenciaen la formulacióndepolíticas.Esta influencia incluye lacapacidad
parautilizar la cobertura informativa a finde establecer la agendade formulaciónde
políticas,acelerarelritmodelasdecisiones,cambiarlosincentivosparaelapoyoalas

políticas y aumentar el costo del comportamiento estre-
chooeninteréspropio.

Ademásdeverlainfluenciadelosmediosdecomuni-
cación,lospolíticosylosencargadosdeformularpolíticas
toman medidas concretas para tratar de influir en las
noticias, los periodistas, los medios de comunicación y
lacomunicaciónpolítica,entrelascualescabeseñalarlas
siguientes:

Comunicaciónestratégica.Elobjetivodeesteenfoquees
desarrollar y comunicar un mensaje que promueva una
meta política, sea una reelección, que es lo más común
enAméricaLatina,ounapolíticapública,queesmenos
común. Los especialistas en comunicación estratégica
usansondeos,gruposdeopiniónygruposdereacciónde
líderesdeopiniónafindeinfluirenlosmensajesdirigi-

dosadestinatariosespecíficos,generalmentelosmediosdecomunicaciónsocial.Estas
técnicasseusannosoloparaobtenermejorinformaciónconelpropósitodeorientara
lospolíticosensusdecisiones,sinotambiénparabuscarellenguajeapropiadoafinde
convenceralpúblicoparaqueaceptedecisionesqueyasehantomado.5Enlamayoría
delospaísesdelaregiónsehancreadooficinasatiempocompletodedicadasalosson-
deos,gruposfocalesyotrastécnicasestratégicasdemarketingparainfluirenlaopinión
públicayensayarmensajespolíticosparalosmediosdecomunicación.6

Manejodelasnoticias.Elobjetivodeestatécnicaesreforzarlauniformidad,relevancia
ycredibilidaddelosmensajessobreelgobierno,lapolíticaylospolíticostransmitidos
por losmedios informativos.Lametaúltimadelmanejode lasnoticiasesnosolo in-
sertarmensajesenladifusióndenoticias,sinotambiéninfluirenelmarcoenelcual
losperiodistas interpretanunasuntoosucesosobreelcualse informa.Elmarco(por
ejemplo, si una protesta callejera se presenta como una táctica de presión legítima o
unamolestiaparalosconductoresdevehículos)incideenlasfuentesutilizadasyenlas
preguntasquehacenlosperiodistasalprepararsurelatonoticiosoytambiénenlainfor-
maciónqueconsideranmáspertinente.7Establecerelmarcodelasnoticiase influirlo
resultafundamentalparalosencargadosdeformularpolíticas.EnBrasil,porejemplo,los
partidariosdelasreformaslograronpresentarlareformaadministrativacomounmedio
parapotenciarlaaccióndelEstadocreandomayoreficiencia,envezdepresentarlacomo
parte de un complot neoliberal con el propósito de reducir drásticamente los cargos
sindicalizadosenlaadministraciónpública,comopodríanhaberladescritoalgunosque

5Bennett(2003,p.141).
6Hughes(2005).
7Altheide(1996);Bennett(2003).

Lospolíticosylosencarga-

dos de formular políticas

no solo ven la gran in-

fluenciadelosmediosde

comunicación, sino que

tomanmedidasconcretas

para tratar de influir en

lasnoticias,losmediosde

comunicación y la comu-

nicaciónpolítica.
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Actoresdelasociedadcivil107

seoponían.8Lospolíticosy funcionariosutilizantécnicas talescomomontareventos
(o“pseudoeventos”)quesatisfaganlanecesidaddelosperiodistasdeobtenerimágenes
interesantes con finescomerciales, coordinardeclaracionesyaccionesa findeque se
produzcandentrodelosplazosdedifusióndelasnoticias,reiterarelmensajeparahacer
hincapiéentemasdecampañabienseleccionadosydarciertosmaticesalasnoticiasa
findeadaptarlosrelatosperiodísticosalosinteresespartidarios.9

Integraciónenelsistemaoficialycontrol.Abarcaelamiguismoyelusopropagandístico
delosmediosdecomunicaciónestatales,asícomolasmedidasparaprotegeralosmedios
dedifusióncontra la competencia, la asignaciónde frecuenciasdedifusiónaamigos,
familiaresoaliadospolíticos,laadjudicacióndecontratosdepublicidaddelgobierno,la
creacióndemediosdedifusiónparaatacarpersonalmenteaperiodistas,olacomprade
laopinióndeotrosmediosdecomunicación.

Además, en varios países, entre ellos Colombia, Guatemala y México, se lanzan
amenazasysecometenactosdeviolenciacontralaprensa.10Lasfuentesdelaviolencia
son diversas y a veces incluyen guerrilleros, grupos paramilitares, narcotraficantes, y
policíasypolíticoscorruptos,queavecesactúanconcomplicidad.Lasdébilesmedidas
delasautoridadesparaenjuiciaralosautoresdeamenazascontraperiodistascomplican
la situaciónydepocosirvenparaevitarelacosoulterior.Enmuchospaíses laprensa
se enfrenta con restricciones jurídicas, como leyes sobre calumniasydifamación,que
subsistendeantiguasépocasautoritariasysonelproductodeldeseodelospolíticosde
limitarlascríticasenlaprensaylainvestigacióndeposiblesinfracciones.Estasbarreras
suelenllevaralosperiodistasaejercerlaautocensura.

Conestetelóndefondo,¿cómosepuededelinearelpapeldelosmediosdecomu-
nicaciónenelPFP?Enelanálisisquesepresentaacontinuaciónserastrealainfluencia
delosmediosinformativosencadaetapadelPFP.

LosmediosdecomunicaciónyelPFP

Definiciónde laagendadepolíticas.Enestaetapaseseñalanypriorizanlosasuntos
querequierenatención.Losmediosdecomunicaciónpuedensacara la luzcuestiones
quelosencargadosdeformularpolíticasnohabíantenidoencuentaonoconsideraban
urgentes.Estafuncióndelosmediosinformativosdeestablecerlaagendaavecespuede
tenergrandesrepercusiones.Enefecto,lospolíticosescudriñanlosmediosdecomuni-
cacióncomoformade“agendapúblicasustituta”,especialmentecuandonosedispone
desondeosdeopinión.11

Lacoberturadeasuntososucesosrelacionadosconlaspolíticasdegobiernoseca-
racterizaporunintensoescrutinioseguidodeperíodosdepocointerés.Diversosfactores
puedendesviaroencauzarlaatencióndelosmediosdecomunicación,como“lospseu-

8Bresser-Pereira(2003).
9Swanson(2004).
10VéaseFreedomHouse(2004).
11Pritchard(1992).
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108CAPÍTULO5

dosucesos”orquestadospor lospolíticosyotraspersonas influyentesparamanejar las
noticias,lasfiltracionescalculadasylosinteresespersonalesyprofesionalesdelosdue-
ñosdelosmediosdecomunicaciónylosperiodistas.Losescándalosoasuntosrelacio-
nadosconlaspolíticasdegobiernoqueirrumpen,comolasmanifestaciones,ocupanun
lugardestacadoenlasnoticias,perogeneralmentesehacecasoomisodelosproblemas
técnicos,oseignoranproblemasquevanenaumentoosoncrónicos,comolapobreza,
salvoquepuedanserpersonalizadosodramatizados.Estatendenciaalsensacionalismoy
alafaltadeprofesionalismoenlainvestigaciónylosreportajestransmitemensajeserró-
neosalosformuladoresdepolíticas,desviandosuatencióndeproblemasmásurgenteso
dirigiéndolaaproblemasquenolamerecen.

Formulacióndepolíticas.Enestaetapa,lasopcionessonmenosnumerosas,setoman
decisiones sobre aspectos específicos de las políticas y los medios de comunicación
tienendosefectosprincipalesenelPFP.Primero,comolosmediostiendenapresentar
sucesosoasuntosen términosdecrisis, sucobertura llevaa los formuladoresdepolí-
ticasaactuardeformarápidayvisibleyatomarmedidassimbólicas,envezdebuscar
solucionesduraderas.Estapresiónresultaespecialmente fuertecuando lacoberturaes
negativa,comoocurreconlamayorpartedelacoberturainformativarelacionadacon
laspolíticasdegobierno.Porejemplo,cuandoenArgentina,araízdelacrisisde2001,
resurgiólainflaciónyhuboprotestaspordiversasrazones,enlosreportajesseexigíaque
losencargadosdeformularpolíticas“hicieranalgo”,peronosedecíaqué.

Segundo,losmediosdecomunicacióninfluyenenlaformulacióndelaspolíticaspor
mediodelmarcoqueutilizanparaestructurarlascrónicas.Losperiodistasorganizanlas
noticias,inclusolasmássencillas,enmarcosdeinterpretación.Estosmarcos,quesecen-
tranenalgunosaspectosdeinterésperiodísticoendesmedrodeotros,confierenlegitimi-
dadaciertosactores,propuestasdepolíticasyperspectivasdelmundo.Tambiénpueden
impedirefectivamentequeciertasopcionespenetrenenlaconcienciadelpúblico.

Losformuladoresdepolíticaspuedenrealizarsuspropiosintentosdepresentarun
asuntoenunmarcodeterminadoodevolverapresentarloenunmarcodiferente.En
Uruguay,porejemplo,losencargadosdeformularpolíticastratarondepresentarlare-
formaadministrativadeunamaneraqueencontraraecoenunaculturade lapolítica
nacionalquevaloraelpapeldelEstadoenlaeconomía.Porconsiguiente,adoptaronuna
estrategiamoderadaparaevitarundebateprolongado.Además,difundieronlareforma
enungranproyectodeleydepresupuestoydescentralizaronsuejecución,evitandoasí
elescrutiniodelaprensa.

Adopcióndepolíticas.Elroldelosmediosinformativosduranteestafasedependedela
atenciónqueleprestenlosmediosdecomunicación.Silacoberturaesescasa,lareforma
posiblementeseestanquedebidoalafaltadeurgencia.Sinembargo,sisemantienenale-
jadosdelamiradadelpúblico,losencargadosdeformularpolíticastienenmásmargen
para negociar, promover intereses especiales o incluso buscar el propio provecho. Por
otraparte,unamayorcoberturapuedeimpulsareldebatepúblicoylasdeliberaciones.
Silaprensalesdaseguimiento,losencargadosdeformularpolíticaspuedenpagarmuy
carouncomportamientoenbeneficiopropiooenbeneficiodelosinteresesdeungrupo
favorecidoaexpensasdelbienestardelpúblico.Engeneral,losmediosestánmenosinte-
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Actoresdelasociedadcivil109

resadoseninformardurantelafasedeadopciónamenosquealgúnaspectosatisfagala
necesidaddedramatismoypersonalizaciónenlascrónicas.

Los medios informativos pueden influir directamente en el proceso de adopción
depolíticasactuandocomogruposconinteresesespeciales,promoviendouoponiendo
determinadaspolíticas,especialmentecuandoestasafectandirectamentealosintereses
comercialesoprofesionalesdelosmediosdecomunicación,comoenelcasodelareforma
de las telecomunicaciones o asuntos relacionados con el periodismo. En México, por
ejemplo,laspresionesdelasasociacionesdepropietariosdemediosdecomunicaciónylas
grandesredescomercialesfrustraronlosintentosdepermitirunamayorcompetenciaen
elprocesoparaotorgarconcesionespararadioytelevisión.Encambio,losprincipalespe-
riódicosdeMéxicoaunaronfuerzasconespecialistasacadémicosparaescribirypresionar
porsupropiaversióndeunaleyqueconfieremayoraccesoainformacióndelgobierno.

Implementación de políticas. En esta etapa la cobertura informativa generalmente es
esporádicaytiendeacentrarseenpolíticasquetienenungranimpactoyquepueden
fragmentarseendeterminadosincidentesoenunaspocascrónicasconectadasentresí,
personalizadaspormediode lapresentaciónde losmalos, lasvíctimaso loshéroesy
dramatizadasentérminosdeconflictootransgresiónmoral.

Aveceslosmediosdecomunicaciónasumenelpapeldeguardián.Lacoberturadela
corrupciónenlaadministraciónpúblicaaumentóenormementeenAméricaLatinatras
elretornoalademocracia.Conestetipodeseguimientodelosmediosdecomunicación,
lastransgresionespuedensalircarasyseestablecencadenasderendicióndecuentas.Las
denunciasenlaprensapuedendaránimoalalegislaturaylostribunales,peroincluso
cuandoesonoocurre,puedendañarlacarreradeunfuncionariocorruptolosuficiente
comoparatemperarsuentusiasmoporlaextorsiónyeltráficodeinfluencias.

Duranteladécadapasadalosescándalosatizadosporlosmediosdecomunicación
desencadenaronnumerosas crisispresidenciales en toda la región (véase la secciónde
estecapítulosobremovimientossociales).Muchosdeesosincidentesseprodujeronen
unmarcodepresiones relacionadas con crisis económicas y la aplicacióndepolíticas
impopularesdereformaestructural.Laerupcióndelacorrupciónpúblicaenescándalos
difundidosporlosmediosdecomunicaciónseconvirtióenunnuevofactorenelPFP.
Losescándalosllevaronaquienesmássufríanacausadelasdificultadeseconómicasy
laspolíticasdereformaestructuralasaliralacalleyanimaronalosoponentesaderro-
carpresidentesy,conellos,suspolíticas.Enalgunoscasos,losmediosinfluyeronenla
legitimacióneinclusoenlamovilizacióndemanifestantes.


ImplicacionesparaelPFP

¿Quéimplicacionestieneestainfluenciadelosmediosdecomunicaciónparalacreación
deunapolíticasostenible,coherenteyorientadaalpúblicoenAméricaLatina?Aconti-
nuaciónseexaminancuatroimplicacionesposibles.

Manteneruobstaculizar lacooperación.Losencargadosdeformularpolíticasprevén
losefectosdeladecisióndelosmediosdecomunicacióndemanteneroretirarsuapoyo
apolíticasimpopulares(“desertar”).Lacoberturanegativacentradaenloscostosdela
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110CAPÍTULO5

política, la intensificación del conflicto o la posibilidad de corrupción aumentan los
incentivosparaque los encargadosde formularpolíticas abandonenpactosde coope-
raciónporqueelcostoacortoplazodelacooperaciónpodríasermásalto.Encambio,
unacoberturapositivacentradaen losbeneficiosde lapolítica, losbeneficiarioso los
proponentesaumenta los incentivosparaunacooperaciónduradera.Esespecialmente
importantelaformaenquesepresentanlaspolíticasenlaprensadesdeelpuntodevista
deloscostos.Tambiénimportasilaspolíticasimpopularesestánrelacionadasdeforma
directaoindirectaconactosdecorrupción.

Ampliaroreducirlaparticipaciónenlasnegociaciones.Lacoberturapuedeinfluiren
elnúmerodeactores incluidos en lasnegociaciones, los asuntosquedebenabordarse
yelequilibriodepoderentrelosactores.Estosúltimospuedenganarlegitimidadsilos
mediosdecomunicacióninformansobreellos.Porejemplo,citaradirigentesdemovi-
mientossocialesjuntoconministrosdegabineteybanquerosconfierelegitimidadasus
causaseinclusopodríaextendersuinfluenciafueradeloslímitesdesusbases.Hastala
coberturanegativadelosmovimientossocialespuedeaumentarsuprestigioenalgunos
grupos,peromenoscabarloenotros.Laausenciadeasuntosyactoresenlacoberturade
prensadebilitasuposiciónenlasnegociacionesdepolíticasporquedisminuyesupoder
paraobtenerapoyofueradesusbases.

Aumentarodisminuirlaposibilidaddeobservarlasmovidasdelosjugadores.Laco-
berturainformativapuedeexponeractoresomovidassecretosdurantelasnegociaciones
ylaimplementacióndelaspolíticas,inclusoquiénessebeneficianyquémotivostienen.
Estopuedehacermásvisibleslasmovidasdelosjugadoresydisminuirlossobornospara
mantenerelsecreto.Esteseguimientodelaprensarequiereunalaborperiodísticaenér-
gicayunadiversidaddemediosdecomunicaciónporque los interesesparticularesde
lospropietariosdelosmediospuedenintroducirsesgosenlacobertura.Lainvestigación
periodísticao las filtracionesde informaciónpor losoponentesduranteelprocesode
negociaciónpuedenexponermovidassecretas.

Mejorarosocavareldiseñoylaaplicaciónefectivadepolíticas.Elseguimientodelos
mediosdecomunicaciónpuedepromover lacreacióndeunbuensistemaparaaplicar
laspolíticas,incluidaladesignacióndeorganismosneutralesparavelarporsucumpli-
miento.Porotraparte,lasexigenciasintempestivasderespuestasrápidaseimpactantes
asucesospresentadoscomocrisispuedenllevaraunactomeramentesimbólicooauna
medidamalconcebida.Engeneral,enAméricaLatinalaprensanopracticauntipode
periodismoqueexijaalosformuladoresdepolíticasunarendicióndecuentasdesuspro-
mesasyefectúeunseguimientodesudesempeñoconeltiempo.Esetipodeperiodismo
podríatenerungranimpactopositivoenlapolítica.

Laeconomíapolíticayeldesempeñodelosmediosdecomunicación

EldesempeñodelosmediosdecomunicaciónenelPFPvaríasegúnelentornoylasitua-
cióninstitucionalenqueoperanlasorganizacionesinformativas,lospropietariosdelos
mediosylosperiodistas.
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Actoresdelasociedadcivil111

Amedidaque la regiónha idoavanzandohaciademocracias electoralesy econo-
míasselectivamenteliberales,losantiguossistemasautoritariosdelosmediosdecomu-
nicación y las organizaciones informativas han tomado orientaciones diferentes. Una
escívicayestádirigidaprincipalmenteal serviciode laciudadanía.Laotraconsidera
alperiodismocomounmedioparaserviradeterminadosactoresofuerzasquetienen
poder,entreelloselmercado,ciertosactoresestatalesolosaliadosdelospropietariosde
losmediosdecomunicación.

Hastaciertopunto,estasorientacionesvaríansegúneltipodemediodecomunica-
ción.Engeneral,latelevisiónylaradiocomercialessonmáspropensasaunaversióndel
periodismoorientadaalmercado,mientrasquelosgrandesperiódicos,algunosprogra-
masdenoticiasporcabledirigidosasectoresespecíficosylosmediosdecomunicación
comunitariostiendenmásatenerunaorientacióncívica.12Losnoticiariosdemuchosde
loscanalesdetelevisiónestatalesavecesparecenpropaganda.

Los latinoamericanos confían principalmente en la información difundida por la
televisióncomercialylautilizan.Recientemente,cuandoselespreguntóenquéfuente
confíanmáspararecibirnoticiasobjetivas,casilamitad(49%)señalólatelevisiónysolo
8%eligiólosperiódicos.13Noobstante,latelevisióncomercialesunmediomássuscep-
tiblealsensacionalismoyaladistorsiónparapromoverlosinteresesdelospropietarios.
Estatendenciaesmenospreocupanteenloscasosenquelosciudadanostienenacceso
amuchasclasesdeinformaciónylosgastosenavisospublicitariosylapropiedaddelos
mediosnoestánconcentrados.Sinembargo,enlamayorpartedelospaíseslamayoría
delosciudadanosnotieneaccesosistemáticoalainformaciónatravésdelatelevisión
por cable, Internet y los periódicos profesionales. La televisión y la radio comerciales
son, indudablemente, las fuentesmásaccesiblesde informaciónpolíticaysuelenestar
controladasporunpuñadodegruposdemediosdecomunicación.

Elfuturodelosmediosdecomunicaciónlatinoamericanos

Lasituaciónactualdelentornolatinoamericanoparalaproduccióndenoticiasobjetivas
con orientación cívica no es la ideal. En algunos países, la publicidad del Estado y el
controldelasconcesionesdedifusiónseusanefectivamenteparainfluirenlacobertura
delosmediosdecomunicación.Otrosfactoresquelimitanelequilibriodelosmedios
endiversospaísessonlaconcentracióndelapublicidaddelsectorprivadoyelnúmero
pequeñodemedioseconómicamenteviables.Enalgunospaísespersiste la impunidad
delosataquesaperiodistas,loscualesseautocensuranfrentealasamenazasdedaños
físicosodejuiciospenalesporcalumniasydifamación.

Apesardelasmejorasrecientesenalgunospaíses,comoMéxico,NicaraguayPerú,
envariospaísesdeAméricaLatina losperiodistas trabajanenel limbodeunentorno
parcialmentelibreparalosmediosdecomunicación.SegúndatosdeFreedomHouse,los
mediosdecomunicaciónoperanenlosentornosmásproblemáticosenColombia,Gua-
temalayVenezuela.Encambio,Uruguay,ChileyCostaRicaofrecenelmejorentornode
laregiónparaellibrefuncionamientodelaprensa.

12VéaseHughes(2005).
13Latinobarómetro(2004).
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112CAPÍTULO5

EnAméricaLatinanosiemprehayunentornopropicioparalaproduccióndeno-
ticias autónoma, enérgica y diversa, pero la labor periodística que puede fomentar la
formulacióndepolíticasorientadasalpúblicosubsisteen loscasosenque los jefesde
redacción y los reporteros todavía gozan de autonomía profesional y del espacio para
practicarla.

Lossindicatos14

LossindicatoslatinoamericanossiemprehansidoparticipantesdecisivosenelPFP,pero
su influenciahadisminuidoen losúltimos20años.Los sindicatos,unode lospocos
gruposbienorganizadosqueestabanencondicionesdeproporcionarunabaseelectoral

a las nuevas elites que surgieron después de la Segunda
Guerra Mundial, fueron artífices fundamentales de los
sistemasdepartidosdeposguerraenlospaíseslatinoame-
ricanos.Supoderdenegociaciónaumentóconlapolítica
deindustrializaciónbasadaenlasustitucióndeimporta-
ciones,queprotegíaasusempleadoresdelacompetencia
ypromovíaelempleoenelsectordelasmanufacturas.La
disminuciónsubsiguientedelnúmerorelativodevotantes
sindicalizados y el efecto de la liberalización de la eco-
nomíaensupoderdenegociaciónfrenaronlainfluencia
políticadelossindicatos.Sinembargo,todavíaincidenen

elPFP,segúnlaíndoledesusalianzasconlospartidospolíticosyotrosactoressocialesy
sucapacidaddeaccióncolectivaenelsectorpúblico.

Lasindicalizaciónylasalianzaspolíticas

Los sindicatos se organizan para defender los intereses de sus afiliados por medio de
la acción colectiva (negociaciones colectivas, huelgas), estrategias políticas (presiones,
huelgasgenerales)y servicios sociales (cooperativas, seguromédico, jubilación).Todas
estasestrategias requieren ladelegaciónde facultadesde losafiliadosen losdirigentes
sindicales,quienesorganizanlaaccióndelostrabajadoresacambiodeconcesionespara
mejorarsusituación,asícomoderecompensasporrepresentarlos.Estasúltimaspueden
consistirenbeneficiosmaterialesodepolíticadedistintostipos.Comolamayoríadelos
gobiernosdelaregiónsiemprehantratadodeimpedirlasindicalización,desdeelprin-
cipioseelaboraronestrategiaspolíticasparaadquirirelderechoasindicalizarseyhacer
huelga.EnAméricaLatinaestasestrategiasconsistieronenmuchoscasosenalianzascon
partidosdelostrabajadores,quenoeranclasistassinoqueincluíansindicatoscomoun
importantesectorrepresentado.Laalianzadelossindicatosconpartidosdelostrabaja-
doresenelperíodoposteriora laDepresiónredundóenbeneficiosmaterialespara los
trabajadoresyenunamayorfacilidadparasindicalizarse.

La influencia de los sin-

dicatos en el PFP sigue

dependiendo de alianzas

políticas y de su poder

denegociación,principal-

menteenelsectorpúblico.

14EstasecciónsebasaengranmedidaenMurillo(2005b).
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Actoresdelasociedadcivil113

Loslazosestablecidosenesaépocaentrelossindicatosylospartidospolíticos,como
elPartidoJusticialistadeArgentina(PJ),elPartidodelosTrabajadoresdeBrasil(PTB),el
PartidoRevolucionarioInstitucionaldeMéxico(PRI),laAlianzaPopularRevolucionaria
dePerú(APRA)yelPartidoAcciónDemocráticadeVenezuela(AD),estructuraronlasfu-
turaslealtadesdelsistemadepartidosylaspreferenciasenmateriadepolíticadelospar-
tidosdelostrabajadores.15Tambiéngeneraronleyeslaboralescondiferentesincentivos
paralasindicalizaciónybeneficiosparalostrabajadores.Enloscasosenquelospartidos
políticosnecesitabanmásvotosdelostrabajadoresylossindicatoseranmásfuertes,la
legislaciónlaboraltendíaasermásfavorableparalostrabajadoresyproporcionabaincen-
tivosparalasindicalización,reforzandoloslazosconlospartidosdelostrabajadores.

Asimismo,lasleyeslaboralesgeneralmentereglamentabanlaseleccióndedirigentes
sindicales y facilitaban el control de los sindicatos por dirigentes afiliados a partidos
de los trabajadores.16 Las decisiones en materia de política que se tomaron durante el
período de posguerra dieron aun mayor influencia y poder de negociación a los tra-
bajadores. Concretamente, las estrategias económicas de industrialización basada en
la sustitución de importaciones y el desarrollo impulsado por el Estado limitaron la
competenciacomercial,perpetuaronelaltocostodelamanodeobraylotransfirieron
a los consumidores, y establecieronunagestiónpúblicaque estabamás interesada en
consideracionespolíticas(incluidoelaumentodelosempleadosdelsectorpúblico)que
enlaeficiencia.Lospartidosdelostrabajadoresfavorecíanestaspolíticas,juntoconel
fomentodelasindicalizaciónylosbeneficiospara lostrabajadores,a findeconservar
elapoyodelostrabajadores.Enalgunosdelospaísesmáspequeñosdelaregión,donde
ocasionalmentesereprimíanlosmovimientossindicalesylaindustrializaciónbasadaen
lasustitucióndeimportacioneshabíaalcanzadoungradomenordedesarrollo,losmovi-
mientossindicaleserandébilesysolíanestarradicalizados,inclinándosehaciapartidos
políticosdeizquierda.

Lospaísesqueteníansistemasdepartidosquemovilizabanalostrabajadoresyque
habíanoptadoporestrategiaseconómicasque los favorecíanexperimentaronmayores
costosdeajusteyunarecesióneconómicamásprofundatras lacrisisde ladeudaque
estallóaprincipiosdelosañosochenta.Esoimpulsóalospartidosdelostrabajadores
acambiarsuspreferenciaspolíticas,aceptandolaliberalizacióndelaeconomíaylare-
formadelEstado.17Sinembargo,inclusodespuésdequelospartidosdelostrabajadores
cambiaran pragmáticamente su orientación, pasando del populismo a políticas más
orientadasallibremercadoenrespuestaalaspenuriaseconómicas,lossindicatosgene-
ralmentecontinuaronapoyandoalospartidospolíticosaliadosacambioderecompensas
dedistintotipo,comoreformaslaboralesqueprotegíanelempleoyreglamentabanlas
prestaciones.Laidentidadobreradeestospartidoslesdabamáscredibilidadparapromo-
verpolíticasorientadasallibremercado.Entretanto,laconfianzadelossindicatos,sur-

15Encambio,lasempresasporlogeneralnohantenidoloslazospartidariosdelossindicatos,apesarde
que,individualmente,losempresariostenganafiliacionespolíticas.Porlotanto,lasasociacionesempre-
sarialesinfluyenenlapolíticabasándosemásensupodereconómicoysuscontactospersonales,locual
sedescribeenlaprimerapartedeestecapítuloyenSchneider(2005).
16CollieryCollier(1991).
17Roberts(2002).
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114CAPÍTULO5

gidadelacooperacióndelpasado,facilitabaacuerdosintertemporalesentreelgobierno
yelmovimientosindical.Engeneral,lostrabajadoresparticipabanenelPFPpresionando
directamentealPoderEjecutivo,aunqueavecesactuabantambiénpormediodelPoder
Legislativo.18

Lasindicalización,laspreferenciasyelpoderdenegociación

Enlaspolíticasqueprefierenlossindicatosincidenlascaracterísticasdelaorganización
delmovimientosindicalydelacompetenciaporlaconducción(esdecir,elnúmerode
grupospolíticosquecompitenporelapoyode los trabajadores).Elnivelenelcual se
realizanlasnegociacionescolectivas(empresa,industriaonación)determinalamedida
enquelossindicatospugnanporpolíticasbeneficiosasparatodoslostrabajadores.Solo
lasconfederacionesdesectoresodetodalaeconomía(organizacionesmáximas)faculta-
dasparanegociarenelámbitonacionalpuedenevitarelparasitismodeotrossindicatos,
quetalveztratendellegaraunarreglomejorexclusivamenteparaellosenelámbitode
unacompañíaosector.Lapresenciaoausenciadeorganizacionescentralesinfluyeen
lacapacidaddelossindicatosparacoordinarsuacciónentodointercambiointertempo-
ralconlasempresasoelgobierno.Elgradodesindicalizaciónreflejalasituacióndelos
sindicatosrepresentativosylamedidaenquepuedenevaluarelefectodelaspolíticasen
susafiliados.Porúltimo,losesquemasdecompetenciaporlaconducciónafectanalos
incentivosdelosdirigentessindicales,quienesalcelebraracuerdosintertemporalessobre
cuestionesdepolítica,tambiénquierenasegurarsedenoperdersurolderepresentantes
delostrabajadores.Comosemuestraenelcuadro5.4,lossindicatosvaríandeunpaís
latinoamericanoaotroenloquerespectaaestascaracterísticas.

Laestructuradelmovimientosindicalamenudoesunlegadodelalegislaciónlabo-
ral,quereglamentaelniveldelasnegociacionescolectivas,losesquemasdecompetencia
porlaconducciónylosincentivosparaorganizarconfederaciones.Estascaracterísticas,
asuvez,influyenenlapreferenciapordeterminadaspolíticassegúnelalcancedesus
efectosyenlaautoridadquetienenlasconfederacionessobresusafiliados,asícomoen
losincentivosdelosdirigentessindicalesparacelebraracuerdosintertemporales.

Porejemplo,esmásprobablequelossindicatosprefieranpolíticasdegranalcance
cuyosbeneficiosabarquenatodoslostrabajadores,comolaestabilidadmacroeconómica,
siunaconfederacióncentralizadapuedeimponeratodoslostrabajadoreselcostodelas
restriccionessalariales,evitandoasíladesviacióndelossalariosenlossectoresmáscom-
petitivos.EnMéxico,porejemplo,aunquelaConfederacióndeTrabajadoresdeMéxico
(CTM)noeslaúnicaorganizaciónmáxima,eslamásimportante.Tienegranautoridad
conrespectoa laseleccióndedirigentesy lasnegociacionescolectivassobre lossindi-
catosafiliados,querepresentanatodoslossectores.Porconsiguiente,durantelosaños
ochentafuemásfácilnegociarpreciosmáximosenMéxicoqueenArgentina,dondela
ConfederaciónGeneraldelTrabajo(CGT)notieneautoridadsobrelossindicatosafilia-
dosylasnegociacionescolectivasindustrialespermitieronquealgunossebeneficiaran
sinasumircargaalgunaaexpensasdeotrasindustrias.

18VéaseEtchemendyyPalermo(1998).
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Actoresdelasociedadcivil115

EnMéxicolos lazospartidariosentreelPRIgobernantey laCTMtambiénfueron
decisivosparalosarreglosintertemporalesentornoalossalariosmáximos(lossindicatos
tuvieronquerestringirelaumentodelossalariosafindequelainflaciónfuesemenor
másadelante).EnBrasil,encambio, losesfuerzospara llegaraacuerdossobresalarios
fracasarondurantelosañosochenta,enpartedebidoaquelasdistintasconfederaciones
nopodíancoordinarlaaccióndesusintegrantes,perotambiéndebidoaquelaconfe-
deraciónprincipalestabaaliadaaunpartidode laoposición, locual ledabamayores
incentivosparanocumplirningúnacuerdoalquesellegara.

Loslazospartidariosnogarantizannecesariamentelosacuerdosintertemporalessi
lossindicatosdebencompetirporelliderazgo.EnVenezuela,aunquedurantelosaños
noventa laconfederaciónpredominanteestabaaliadaaAcciónDemocrática (AD)—el
partidogobernante—,lacompetenciaporelliderazgoentrepartidosdeizquierdaenla
ConfederacióndeTrabajadoresdeVenezuela(CTV)llevóalosdirigentessindicalesdeAc-
ciónDemocráticaaoponersealaspolíticasdeestabilizacióndelpresidenteCarlosAndrés
Pérezde1989a1991portemordeparecerqueestabanvendidosaunaliadoenelpoder.
Porlotanto,aldefinirlaspreferenciaspolíticasdelossindicatos,esimportanteanalizar
nosolosuslazosconlospartidospolíticos,sinotambiénsucapacidadparacumplirlo
prometidoysusincentivosparacelebraracuerdosintertemporales.

Lareformadepolíticasylainfluenciadelossindicatos

Lainfluenciadelossindicatoslatinoamericanosenlapolíticasehareducidoconelcam-
bioenlaspreferenciasdelospartidosdelostrabajadoresyladisminucióndelnúmero

Cuadro5.4Estructuradelossindicatos

  Sindicatoscomo  Númerode Competencia
  porcentajedela Nivelprincipal confederaciones porel
País poblaciónactiva desindicalización máximas liderazgoa

Argentina 36,1 Industria Unasola Nob 

Brasil 29,0 Local Varias Sí 

Chile 10,2 Firma Unasola Sí 

Colombia 9,3 Firma/oficio Varias Sí 

México 13,5 Industria/local Predominante No 

Perú 13,5 Firma Varias Sí 

Uruguay 20,9 Industria Unasola No 

Venezuela 19,3 Local/industria Predominante Sí

aLacompetenciaseproduceentredirigentessindicalesasociadosadistintospartidospolíticos.
bLacompetenciaestáaumentandounpocodesde1996,conelreconocimientooficialdeunasegunda
confederacióncentraldetrabajadores.

Fuente:McGuire(1997)ycálculosdelosautores.
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116CAPÍTULO5

devotantessindicalizados.Laliberalizacióndelaeconomíahallevadoaundescensodel
empleoensectoresprotegidossumamentesindicalizados,aumentandoalmismotiempo
laexposiciónalcomerciointernacional.Estohasocavadoelpoderdenegociacióndelos
sindicatos. La reducción de la nómina estatal y especialmente las privatizaciones han
erosionadoelempleoenelsectorpúblico,queestámuysindicalizado,llevandoalmismo
tiempoalosgerentesdefirmasapreocuparsemásporelimpactodelcostodelamanode
obraenlarentabilidadycompetitividad.19Porúltimo,ungransectorinformal,asícomo
eldesempleo,hanreducidoaúnmáselconjuntodelostrabajadoressindicalizados,me-
noscabandolaimportanciadelostrabajadoresdelossectoresformalescomoelectorado
ydisminuyendosuinfluenciapolítica.20

Enuncontextodemermadelosafiliadosydelpoder,lossindicatoshaninvertido
susrecursoscadavezmáslimitadosenlaluchacontraciertostiposdereformascaracte-
rizadasporungranalcanceycostosdegranintensidadparasusafiliados.Enelcuadro
5.5sepresentaunaclasificacióndelasreformasencuantoasualcanceeintensidad.El
alcancedelaspolíticasdependedelamedidaenquelosafiliadosalossindicatosdeben
asumir los costos de la reforma. Por ejemplo, mientras que la reforma de las leyes la-
boralesafectaa todos losafiliadosa lossindicatos, laprivatizaciónde lacompañíade
telecomunicaciones trae aparejados costos solamente para los trabajadores telefónicos,
quepodríanperderelempleooestarexpuestosaunamayorcompetencia.Laintensidad
de los costosde lapolíticadependede lamagnitud relativade los interesesen juegode
losafiliadosy laprofundidadde losefectosdecadacambiodepolítica.Sielefectose
concentraenlosafiliados,laintensidaddelcostodelapolíticaesgrande.Estoocurriría
enelcasodequelosafiliadoscorrieranelriesgodeperdereltrabajocomoconsecuencia
deunapolíticadealcancegeneral,comolareformalaboral,odealcancelimitado,como
laprivatizacióndelaempresadetelecomunicaciones.Encambio,sielefectoesdifuso,
losafiliadossobrellevanuncostomenory,enconsecuencia,demenorintensidad.Esto
podríaocurrirconunapolíticadealcancelimitado,comolareglamentaciónsectorialde
lascompañíasdeserviciospúblicos,ounapolíticadeamplioalcancequeafecteatodos
lossectoresdelaeconomía,comolareformatributaria.

Enuncontextodeinfluenciapolíticamenguante,lossindicatostiendenmásainver-
tirsusrecursosenresistirlaadopcióndepolíticasdegranalcanceconefectosintensos
ensusafiliados(véaselapartesombreadadelcuadro5.5).Esmásprobable,porejemplo,
quelossindicatosutilicensusrecursosparaoponersealareformadelalegislaciónlabo-
ral,queesunapolíticadeamplioalcance(afectaatodoslosafiliados)ygranintensidad
(afectaalaseguridaddelostrabajadores,suremuneración,etc.).

EléxitodelainfluenciadelossindicatosenelPFPdependetambiéndelcostoque
tengaparaelgobiernohacerconcesionesencadacampo,delosgruposbeneficiariosde
cadareformaydelaimportanciaquetenganesosgruposparaelgobierno.Considérese

19ElempleoenelsectorpúblicocomoporcentajedelempleourbanodisminuyóuntercioenArgentina,
Honduras,PanamáyPerú,yunquintoenCostaRicayEcuadordesdefinesdelosañosochentahasta
finesdelosnoventa(OIT,1999).
20Para1998elniveldedesempleoabiertoeradedosdígitosenArgentina,Colombia,Panamá,Uruguay
yVenezuela.Enesemismoañoelsectorinformalllegóarepresentar59%delempleourbanoenEcuador
(OIT,1999).
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Actoresdelasociedadcivil117

elcasodelareformadelalegislaciónlaboral.Elcostodenoreformarlarecaeprincipal-
menteenlosempleadores(ytalvezenlostrabajadoresdesempleados,quenotienenre-
presentaciónpolítica).Encambio,elcostodenoprivatizarpodríaextenderseatodoslos
contribuyentespormediodeldéficitfiscalyalamayoríadelosconsumidoressisetrata
deunservicio.Porlotanto,esmásprobablequeelgobiernocedaantelasreivindicacio-
nesdelostrabajadoresconrespectoalareformalaboralqueconrespectoalaprivatiza-
ción.Porconsiguiente,alossindicatoslesconvienemásinvertirsusesfuerzospolíticos
en loqueconciernea la reformade las leyes laborales21,y losmovimientos sindicales
tiendenmásaunirseparaoponersealareformadelapolíticalaboralquealasprivati-
zaciones,apesardequeambaspolíticastraiganaparejadoscostosqueseconcentranen
algunossectoreslaborales.

Dehecho,lasreformaslaboraleshanquedadoalazagadeotrasreformasdemercado
enlaregión,ylasquesehanllevadoacabohansidolimitadas.Seencuentranmásin-
diciosdeesteefectoalcompararlasreformasdedeterminadasleyeslaboralesylasleyes
colectivasdetrabajode1985a2000,períododuranteelcuallasreformasdemercadose
difundieronentodalaregión.Lasleyeslaboralesregulanlascondicionesdetrabajo,por
ejemploelhorariodetrabajo,laremuneraciónyeldespido,mientrasquelasleyescolec-
tivasdetrabajoabordanlosderechosdepertenenciaaunaorganizaciónlaboral,comola
sindicalización,lasnegociacionescolectivasyelderechodehuelga.Enelperíodode1985
a2000,de16reformasdeleyeslaboralesqueserealizaronenAméricaLatina,10reduje-
ronelalcancedelaregulación(desregulación),mientrasquede18modificacionesdelas
leyescolectivasdetrabajo,13fuerondeíndoleregulatoria.22Porconsiguiente,mientras
quesetendióaadoptarleyeslaboralesmenosestrictas(perjudicandoalosafiliadosalos
sindicatos),lasleyescolectivasdetrabajosereformaronconelfindereforzarlosderechos
delostrabajadoresasindicalizarse.Estadiferenciadeorientaciónenlasreformaslaborales

Cuadro5.5Reformasclasificadassegúnsusefectosenlossindicatos 

Alcance

Efectos  Amplio Estrecho

  Grande Legislación Privatización

   laboral Reformadelossectoressociales

Intensidaddeloscostos

  Pequeña Reformatributaria Desregulacióndeunsector

    determinado

Nota:Lapartesombreadaindicaunefectomásintensoenlossindicatos.

Fuente:Murillo(2005b).

21MurilloySchrank(2005).
22Murillo(2005a);MurilloySchrank(2005).
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118CAPÍTULO5

sedebeaquemientrasquelasleyescolectivasdetrabajoafectansolamentealostrabaja-
doressindicalizados,lasleyeslaboralesindividualescomprendenatodoslostrabajadores
delsectorformal,esdecirqueabarcantambiénalosafiliadosenpotencia.Enconsecuen-
cia,elmovimientosindicalobtieneresultadosmásfavorablesdelasreformasdebidoasu
mayorcapacidaddeaccióncolectivaconrespectoalasleyescolectivasdetrabajo.

El éxitode los sindicatosen laobtenciónde reformasa favorde los trabajadores
ponederelievelosmecanismosporloscualespuedeninfluirenelPFP.Lospartidosde
gobiernoapoyadosporlostrabajadoresqueestánllevandoacaboreformaseconómicas
orientadas almercadohanpropuesto reformas laborales regulatorias (avaladaspor los
trabajadores)acambiodelapoyodelostrabajadoresareformasdelapolíticaeconómica.
Losintercambiosinfluyeronenlasreformasregulatoriasdelasleyescolectivasdetrabajo,
asícomoenlasexcepcionesalatendenciaaladesregulaciónenlasleyeslaborales.Estos
intercambiosseprodujeronmásquenadaenpaísesconmovimientossindicalesfuertes,
quesehabíandesarrolladoprincipalmenteduranteelperíodode industrializaciónba-
sadaenlasustitucióndeimportaciones.23

Entretanto,lossindicatossehanaliadonosoloasociostradicionales(lospartidos
delostrabajadores),sinotambiénasociosnuevos:actorestransnacionalestalescomolos
consumidoresdeEstadosUnidosyotrospaísesquesepreocupanporlajusticialaboral
ypuedenexigirsancionescomercialescontralospaísesquelimitanlosderechosdelos
trabajadores.

Lasalianzasdelmovimientosindicalcondefensorestransnacionalesdelostrabaja-
doresexplicaneléxitodelasreformasregulatoriasdelasleyescolectivasdetrabajoen
lospaísesdonde losmovimientos sindicaleshan sidodébilesynohan tenidoaliados
nacionalesfuertes,combinaciónquetiendeaproducirseenlospaísesdondelaindustria-
lizaciónbasadaenlasustitucióndeimportacionesnuncallegóaafianzarse.24

La influencia de los sindicatos en las políticas con efectos de gran intensidad y
alcance más limitado, como la privatización o la reforma de los servicios sociales, se
basaenalianzaspolíticasa largoplazoocoalicionesdecortaduracióncongruposde
consumidoresnacionales.Comolospartidosdelostrabajadorestienenmáscredibilidad
enlapromocióndepolíticasdeesetipo, lossindicatospuedenaceptarlasacambiode
concesionespararecompensaralosafiliadosalossindicatosyasusdirigentes.Porejem-
plo,enArgentinalossindicatosperonistasaceptaronlasprivatizacionesdelpresidente
CarlosMenemacambiode la asignacióndeaccionesde las compañíasprivatizadasa
lostrabajadoresylaadquisicióndeactivosprivatizadosporpartedelossindicatos.En
México,el sindicatodemaestrosaprovechósu relaciónconelgobiernopara impulsar
la creación de un conjunto integral de prestaciones salariales y profesionales para los
docentes,aceptandoacambioladescentralizacióndelaenseñanza,ylostrabajadoresde
telecomunicacionesobtuvieronunaparticipaciónsubsidiadaenlaventadelacompañía
estatal de telecomunicaciones, Telmex, a cambio de su apoyo a la privatización.25 En
cambio,cuandolosgobiernosuruguayos,quenoteníanlazosconelmovimientosindi-
cal, tratarondeprivatizar lacompañíaestatalde telecomunicaciones, lossindicatosse

23Murillo(2005a).
24MurilloySchrank(2005).
25Murillo(1999).
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Actoresdelasociedadcivil119

aliaronalosconsumidoresyalprincipalpartidodelaoposiciónparaimpedirlareforma,
quefuerevocadaporelCongresofrentealacertezadeunrechazoporlosciudadanos
enun referéndum(véaseel capítulo9 sobre laprivatizacióny regulaciónde servicios
públicos).EnElSalvador,dondenoseincluyóalosconsumidoresenlacoalicióncontra
laprivatización,laresistenciadelostrabajadoresnoresultóeficaz.

Ademásde los lazos con lospartidos, los sindicatos tambiénpueden influir en la
política recurriendoa sucapacidadparaprotestaroperturbar las relaciones laborales.
Estepoderesmásfuerteenrelaciónconlosserviciospúblicos,quenoestánexpuestos
alacompetenciaeconómicainternacionalyenloscualeslosempleadoresestánsujetos
alaspresionespúblicasqueejercenlosconsumidorescomovotantes.Enconsecuencia,
desdelosañosnoventa,lostrabajadoresdelsectorpúblicohanvistocrecersupoderde
negociaciónencomparaciónconlostrabajadoresdelsectorprivadoylossindicatosdel
sectorpúblicosehanvueltomásmilitantes.Asimismo,sisenieganacooperar(oincluso
siseresistendirectamente),lostrabajadoresdelsectorpúblicopuedentrabarlasreformas
delosservicios,aunquenopuedenimpedirqueseinstituyan.Unejemploeselfallido
intentodeprivatizarelInstitutoCostarricensedeElectricidad(ICE).Aunqueelproyecto
deleyparaautorizarlaprivatizacióndelICEfueaprobadoporelCongreso(porunama-
yoríaabrumadora)aprincipiosde2000,laoposiciónmasivadeunaampliacoaliciónde
grupossocialesmovilizadosporlossindicatosllevóalgobiernoadejarsinefectolaley
pocodespués,antesquepudieraponerseenpráctica.Encambio,seformóunanuevaco-
misiónlegislativa,enlacualestabanampliamenterepresentadosaquellosqueseverían
afectadosporlaprivatizacióndelICE,afindecontinuarestudiandoelasunto.

Enmuchoscasos,lasprotestasdelsectorpúblicosonestrategiasdefensivasfrentea
losatrasosenelpagodelossueldososureducción,ynomedidasparainfluirenelPFP.
Porlotanto,esimportantehacerunadistinciónentrelasestrategiasdefensivas,quetien-
denmásarecurriralamilitancia,ylainfluenciaenelPFP,queamenudonorequiere
másquelaamenazadeprotestas.Sinembargo,lossindicatosnosiemprehanadoptado
unaposicióncontrariaa las reformas.Lamodernizacióndel empleopúblicoenChile
hasidounatareaconjuntadelgobiernoylaAgrupaciónNacionaldeEmpleadosFiscales
(ANEF),quefirmóunacuerdosobrenuevascondicionesdetrabajoqueposteriormente
adquiriófuerzadeley.

Lainfluenciafuturadelossindicatos

La influencia de los sindicatos en el PFP ha dependido de alianzas políticas y de su
poderdenegociación,principalmenteenelsectorpúblico.Conelsurgimientodenue-
vospartidosdelostrabajadoresenBrasil(PartidodelosTrabajadores),México(Partido
de laRevoluciónDemocrática),Uruguay(FrenteAmplio)yVenezuela (CausaR),entre
otros,lasalianzaspolíticasdelossindicatoshantrascendidolasalianzascorporativistas
deposguerra.Sinembargo,elmovimientosindicallogróqueseadoptaransuspolíticas
preferidasenunsolopaís:Venezuela,dondelaUniónNacionaldeTrabajadores,queestá
afavordelpresidenteHugoChávez,estableciófuerteslazosconelgobierno.Enlosdemás
casos,lospartidosdelostrabajadoresnohanlogradoimponerlaspolíticaspreferidaspor
lossindicatosdebidoa limitaciones fiscalesyalpesopolíticodeotrossectores.Enun
contextoderecursosmenguantes,lossindicatosestánconcentrandosuinfluenciapolí-
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120CAPÍTULO5

ticaenlalegislaciónlaboralyotraspolíticasdeamplioalcanceconcostosconcentrados
parasusafiliados.Deestaforma,continúanforjandoalianzasconpartidospolíticosy
coalicionesnuevasconconsumidoresnacionalesy transnacionales,peronohanobte-
nido resultados tanbuenos con sus intentosde fomentar laparticipacióndelnúmero
crecientedetrabajadoresinformalesodesempleados.

Enelsectorpúblico,dondelashuelgaspuedenperturbarnosololasreformassino
tambiénelfuncionamientodiariodeserviciosindispensablesparalapoblación,lashuel-
gastodavíaparecenserefectivas,aunqueamenudoestánlimitadasporlaspresionesa
favordelarestricciónfiscal.Comolosadministradoresdelsectorpúblicoocupancargos
políticosyestossectoresnoestánexpuestosalacompetenciacomercial,esprobableque
laspolíticasenesteámbitopermanezcansupeditadasa la influenciade lossindicatos.
Comosereflejaenunaencuestarealizadaen2002paraelProgramadelasNacionesUni-
dasparaelDesarrollo(PNUD),loslídereslatinoamericanosestándeacuerdoconestas
conclusiones. En general consideran a los sindicatos como actores que podrían tener
muchopoder,peropoderdeveto,másquepoderdeanticipación,ycuyainfluenciase
centraencuestioneslaborales.Almismotiempo,reconocenlainfluenciacrecientedelos
sindicatosdelsectorpúblicoencomparaciónconlosdelsectorprivado.26

Enresumen,lossindicatosahoratienenmenospesoqueantesenelPFP,perotodavía
influyen,especialmentesielpartidoqueestáenelpoderesunpartidodelostrabajado-
res,silogranmovilizaralostrabajadoresdelsectorpúblico,ysipuedenforjaralianzas
másampliasconlosconsumidoresoaliadostransnacionales,comolosconsumidoresde
EstadosUnidos.

Losmovimientossociales

DuranteladécadapasadaenAméricaLatinaseprodujoundrásticoaumentodelpoder
delosmovimientossociales,importantesnosoloencuantoalnúmerosinotambiénen
cuantoasuimpactopolítico.Lademocraciahaposibilitadounamplioejerciciodelos
derechosydelalibertaddeexpresión,dereuniónyderealizarmanifestaciones.Sobre
labasedeesosderechosy libertades, laprotesta social sehaconvertidoenun instru-

mentopolíticoeficaz,queenalgunoscasoshaalcanzado
una escala y una intensidad suficientes para provocar la
renuncia forzosao ladestitucióndepresidentes (véaseel
cuadro5.6).

Según los puntos de vista tradicionales, los movi-
mientos sociales surgían de un comportamiento que se
apartabadelanorma,básicamentecomoresultadodepro-

cesosdeatomizaciónsocial,alienaciónyfrustración.Sinembargo,haganadoterrenoun
puntodevistadiferentesegúnelcualestosmovimientosestáncompuestosporpersonas
racionales,socialmenteactivasybienintegradasenlacomunidadquetratandedefen-
dersusinteresesporvíasdiferentesdelasqueofrecenlasinstitucionesreconocidas.En
vistadesuíndolegeneralmentepacíficaydeautogestión,ygraciasalapoyoquereciben

26PNUD(2005).

Los movimientos sociales

se han convertido en ac-

torespolíticoscomplejose

influyentes.
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Actoresdelasociedadcivil121

Cuadro5.6Manifestacionescivilesquedesempeñaronunrolimportante
enladestitucióndeunpresidente

País Presidente Fechadedestitución Factoresdeterminantesdelacrisis

Argentina DelaRúa 21dediciembre •Descontentogeneralizadoconlasituación

  de2001  socioeconómicaylospolíticos

   •Colapsodelaeconomía

   •Casosdecorrupción

Bolivia Sánchez 17deoctubre •Descontentogeneralizadoconlasituación

deLozada de2003  socioeconómica

   •Reivindicacionesdelospueblosindígenas

   •Exportacióndegasnatural 

Bolivia Mesa 6dejuniode2005 •Faltadesuficienteapoyosocialyrespaldo

    político

   •Exigenciadelanacionalizaciónde 

    recursosnaturales,deunmayorpapel 

    delEstadoenlaeconomía,deunamejor

    representacióndelascomunidades 

    indígenasydeautonomíaregional

Brasil Collor 29dediciembre •Crisiseconómicaconhiperinflación

 deMello de1992 •Violacionesdelosderechoshumanos

   •Corrupciónyescándalospersonales

Ecuador Bucaram 6defebrero •Corrupción,influenciapolítica,nepotismo

  de1997 •Desordeninstitucional

   • Intentodeprivatizarimportantesempresas

    estatales

   •Eliminacióndesubsidiosalosservicios

    públicos

Ecuador Mahuad 21deenero •Crisiseconómica

  de2000 •Pérdidadelaconfianzaenelsistema 

    bancario(congelamientodelosahorros)

   •Dolarizacióndelaeconomía

Ecuador Gutiérrez 20deabril •PugnapartidariaporelcontroldelaCorte

  de2005 Supremaydestitucióninconstitucionalde

    jueces

   •Luchaporlagobernabilidadenelcontexto

    deunsistemadepartidosypolítico 

    sumamentefragmentadoyregionalizado

   •ProfundodesencantoconelCongresoyel

    sistemapolítico

   •Pérdidadelapoyodelasfuerzasarmadas

(continúaenlapróximapágina)
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122CAPÍTULO5

delosmedios,queayudaadarlespublicidad,alegitimarlosyaamplificarlos,losmovi-
mientossocialessehanconvertidoenactorespolíticoscomplejoseinfluyentes.Devez
encuando,lasmanifestacionessocialespuedenseruninstrumentoeficazparalaacción
deactorespolíticosbienarraigadosenelsistemapolíticotradicional.

Elaumentodelpoderdelacalle

¿Cómoseexplicalapropagacióndeestefenómenoysufuerteimpactoenlosprocesos
políticos de la región? Tres crisis diferentes del sistema político pueden vincularse al

Cuadro5.6Manifestacionescivilesquedesempeñaronunrolimportante
enladestitucióndeunpresidente(continuación)

País Presidente Fechadedestitución Factoresdeterminantesdelacrisis

Guatemala Serrano 1dejunio •Serranazo(intentodeautogolpede 

 Elías de1993  Serrano)

   •SuspensióndelaConstitución

   •DisolucióndelCongreso,laCorteSuprema

    yelTribunalConstitucional

Paraguay Cubas 23demarzo •AmnistíadelGral.Oviedo

  de1999 •ElCongreso,laFiscalíaGeneralylaCorte

    Supremadeclaraninconstitucionalel 

    indulto

   •AsesinatodelvicepresidenteArgaña

Perú Fujimori 19denoviembre •Métodosautoritariosyconcentracióndel

  de2000  poder

   •Fraudeelectoral

   •Corrupciónpolíticaengranescala

Venezuela Pérez 20demayo •ElCaracazo:revueltaspopularesy 

Rodríguez de1993  represiónviolenta

   •Grandesencantoconlospartidospolíticos

    tradicionalesyelsistemapolítico

   •Crisiseconómicaymedidasdeausteridad

   •Abandonodeprogramassociales

   •DosintentosdegolpedeEstado:3de 

    febrerode1992y27denoviembrede 

    1992

   •Acusacionesdecorrupción

Fuente:Compilacióndelosautores. 
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Actoresdelasociedadcivil123

aumentodelpoderdelacalle:la“debilidaddelEstado”,la“debilidaddelademocracia
representativa”yla“debilidaddelanación”.

DebilidaddelEstado.LaprimeracrisisestávinculadaalaincapacidaddelEstadopara
mantenerelniveldeingreso(olaparticipaciónenelingresonacional)delossectores
que habitualmente lo han apoyado (los sindicatos, los terratenientes y la clase media
urbana)yparadaraccesoaserviciosadecuadosalossectoresmásdesfavorecidosdela
población,quehanadquiridopoderpolíticocomoconsecuenciadelademocratización.
Porunaparte,lasmedidasdeausteridadfiscalyelfindelosantiguosmonopoliosestán
provocando la desintegración del antiguo Estado corporativista y clientelista, elimi-
nandoprivilegiosyponiendofinaalianzassocialesdeviejocuño.Porotraparte,lasex-
pectativasgeneradasporlademocraciasehanvistofrustradasporlanecesidaddelidiar
concircunstanciaseconómicasdesfavorables.UnEstadodébilquenopuedesatisfacerlas
expectativasdemejorasemanadasdelademocraciaesunodelosmotivosdedescontento
ymovilizaciónsocial.

EnArgentina,larenunciadelpresidenteFernandoDelaRúaen2001estárelacionada
conesteprimertipodecrisis.Seprodujocomoconsecuenciadeunaseriedeescándalos
entornoacasosdecorrupción,unalargarecesióneconómicaseguidadelcolapsodela
economíayunaprofundadecepciónconlospolíticos,quesereflejabaenlaconsignade
losmanifestantes:“Quesevayantodos”.LacrisisdeArgentinadiolugaraunaamplia
gamademovimientossociales,entrelosquepuedencontarsedesdelospiqueteros,mo-
vimientodeprotesta social integradopor sectoresdesfavorecidosperoheterogéneosy
susceptiblesdemanipulaciónpolítica,hastaorganizacionessocialesconfinesmúltiples
creadasparacompensarlaincapacidaddelasinstitucionespúblicaspararesponderalas
necesidadessociales.Cabeseñalarqueestosmovimientosnohaninstitucionalizadoun
enfoquedelarepresentaciónquepuedareemplazaralasinstitucionestradicionalesdela
democracia,comolospartidospolíticos.

Debilidadde lademocracia.En la región,por logeneral lademocracianohacondu-
cidoaunprogresoimportanteenlaatencióndenecesidadessocialesinsatisfechasyen
lacreacióndegobiernostransparentes,libresdecorrupciónylibresdelacaptaciónpor
interesesespeciales.Asimismo,lamayorexposicióndelosgobiernosdemocráticosales-
crutiniodelaopiniónpúblicahatendidoaexagerarsustransgresionesencomparación
con los regímenes autoritarios, que seprotegíande las críticas conmedios represivos.
Debidoasudebilidadfundamental,losprocesosdemocráticosnohanimpedidoelau-
toritarismo,elclientelismo,elpopulismo,lacorrupciónylacaptacióndeinstituciones
y políticas públicas por intereses especiales. Este fracaso de los procesos democráticos
tambiénhatenidorepercusionesenelcumplimientodemisionesfundamentalesdelEs-
tado,comoelsuministrodeservicioseficientesyelfomentodeldesarrollo.Seconsidera
quelaspolíticaspúblicasnohanlogradoincorporarlasnecesidadesyreivindicaciones
detodoslosciudadanosniresponderaellas,conlocualgrandessectoresdelapobla-
ciónestánquedandoexcluidosdelosbeneficiosdelcrecimiento.Lospartidospolíticos
tradicionalesylospartidosengeneralsehanconvertidoenlavíctimaprincipaldeesta
pérdidadeconfianzaenlosprocesosdemocráticos,profundizandoaúnmáslacrisisde
lasinstitucionesrepresentativas.
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124CAPÍTULO5

Lasprotestasqueestallaroncomoconsecuenciadelfraudeelectoralylacorrupción
delgobiernodeAlbertoFujimorienPerúpuedenasociarseaestetipodecrisis.Lasma-
nifestacionesque culminaronen ladestituciónde lospresidentes FernandoCollorde
MelloenBrasil,RaúlCubasenParaguayyJorgeAntonioSerranoenGuatemalatambién
puedenatribuirseengranmedidaafactoresrelacionadoscondeficienciasdelosprocesos
democráticos.LacaídadelpresidenteCarlosAndrésPérezyeldesmoronamientosubsi-
guientedelsistemadepartidostradicionaldeVenezuelapuedeatribuirseaunacombina-
cióndefactoresqueinfluyeronenlasdosdimensionesdelacrisis:lareaccióncallejeraa
laprolongadafaltademejorasdelniveldevida(ylascostosasmedidasdeajusteadopta-
dasporelgobierno)ylaimagendecorrupcióngeneralizadadelaclasepolítica.

Debilidaddelanación.Unaterceracrisises laausenciadeunsentidocompartidode
nacionalidad.Paraforjarunsentimientodeidentidadnacional,elEstadodebesercapaz
decrearunavisióndefuturocompartidoapartirdelacualsepuedaconstruirunaco-
munidaddeciudadanoscondeberesyderechos.Lasfallassistémicasrelacionadascon
los otros dos tipos de crisis exacerban las dificultades que acarrea este tercer tipo de
crisis.Cuandoexistelapercepcióndequelosbeneficiosseconcentranenunaminoría
mientrasquesiempresepidensacrificiosalosmismosgrupos,quesonprecisamentelos
principalesgruposqueestánausentesenlaadopcióndedecisiones,esmuydifícilfacili-
tarelsurgimientodeunsentidodepertenenciaalamismacomunidadpolítica.Eneste
contextoescomúnque losmovimientosparezcancrear identidadesparalelasconuna
visióndiferentedelanación.Estetipodecrisiseselmásdifícilderesolverporquetrae
aparejadosconflictosfundamentalesconrespectoaladefiniciónprácticadelosderechos
ydeberesdedistintosgruposdeciudadanos,asícomoalaformadeestructurarelEstado
desdeelpuntodevistaterritorialafindeincorporarmejorlosinteresesdivergentesde
esosgrupos.

BoliviayEcuadorcompartenelementosdeestetercertipodecrisis.Lasdeficiencias
persistentesdeldesempeñodelgobiernoconrespectoalfomentodeldesarrolloequita-
tivoylarepresentatividaddesusprocesosdemocráticossevenexacerbadasporconflic-
tosdenacionalidad,quesereflejanenlamovilizacióndepueblosindígenasquepiden
másvoz enel sistemay en las reivindicacionesdeunamayor autonomíadedistintas
regionesdelpaís.EnBoliviayEcuadorestascrisishanllevadoa larenunciadevarios
presidentes,yelpanoramapolíticopermaneceinestable.

Losmovimientossocialesestánarraigadosenfactoresestructuralesycircunstanciales.
Estosúltimos,comoelaumentodelospreciosdelagasolinaolapropuestadeprivati-
zacióndeunaempresaestatal,puedendesencadenarunaoladeprotestassociales.Tras
estos factores circunstanciales generalmente se esconden factores estructurales, tales
como un prolongado estancamiento de la economía, pobreza generalizada, falta de
oportunidades de empleo o corrupción política. Estos factores estructurales explican
elprofundodescontentodelosciudadanos.Porconsiguiente, losnuevosmovimientos
socialesaveces semantienenencalma,peropuedenactivarsecomoconsecuenciade
determinados sucesos,que se conviertenencatalizadores con los cuales losdirigentes
socialespuedenmovilizaralapoblaciónysacarlaalacalle. © B
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Actores de la sociedad civil  �  125  

Tipos de movimientos sociales

Los movimientos sociales pueden clasificarse sobre la base de dos dimensiones, que se 
presentan en el gráfico 5.1. La primera, que se muestra en el eje horizontal, representa 
la generalidad o especificidad relativa del problema que suscita el movimiento social 
y, por ende, la amplitud de la población movilizada. En esta dimensión, las reivindica-
ciones de determinados sectores o identidades regionales o étnicas se concentran en el 
extremo “específico”. La segunda dimensión, que se observa en el eje vertical, representa 
la medida en que el movimiento social procura cambiar la política pública constructiva-
mente en una dirección determinada (“proactivo”) o simplemente vetar propuestas del 
gobierno o expresar insatisfacción con funcionarios públicos (“reactivo”). 

Algunos casos son difíciles de clasificar según estas dimensiones y se sitúan entre 
ambos extremos. Por ejemplo, aunque se podría decir que el “Arequipazo” llevado a cabo 
en Perú contra el presidente Alejandro Toledo en junio de 2002 (que se analiza más a 
fondo en el capítulo 9) se debió a una causa determinada en una región (Arequipa) y a 
una cuestión muy concreta (la privatización de las compañías de electricidad Egasa y 
Egesur), el hecho tuvo resonancia inmediata en el ámbito nacional.

Del mismo modo, la reacción social al intento del gobierno de privatizar los merca-
dos de la energía y las telecomunicaciones en Costa Rica se encuadra en esta categoría de 
movimiento que surgió de una causa bastante específica pero terminó teniendo objetivos 
y un impacto de mayor alcance. El intento de privatización del Instituto Costarricense de 
Electricidad (ICE) desencadenó manifestaciones durante tres semanas en marzo y abril 
de 2000, durante la presidencia de Miguel Ángel Rodríguez, que llevaron a una impor-
tante caída de su popularidad. Los primeros en oponerse fueron los propios empleados 

GRÁFICO 5.1 Clasifi cación de los movimientos sociales

Fuente: compilación de los autores.
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Venezuela-Venezuela-CaracazoCaracazo, 1989, 1989
Brasil-Collor de Mello, 1992Brasil-Collor de Mello, 1992
Guatemala-Serrano, 1993Guatemala-Serrano, 1993
Ecuador-Bucaram, 1997Ecuador-Bucaram, 1997
Paraguay-Cubas, 1999Paraguay-Cubas, 1999
Perú-Fujimori, 2000Perú-Fujimori, 2000
Ecuador-Mahuad, 2000Ecuador-Mahuad, 2000
Argentina-De la Rúa, 2001Argentina-De la Rúa, 2001
Bolivia-Sánchez de Lozada, 2003Bolivia-Sánchez de Lozada, 2003
Haití-Aristide, 2004Haití-Aristide, 2004
Ecuador-Gutiérrez, 2005Ecuador-Gutiérrez, 2005

Brasil-MSTBrasil-MST

Bolivia-Santa Cruz, 2005Bolivia-Santa Cruz, 2005

Argentina-Blumberg, 2004Argentina-Blumberg, 2004

Argentina-Argentina-PiqueterosPiqueteros

Ecuador-IndígenasEcuador-Indígenas Perú-Perú-ArequipazoArequipazooo--

Costa Rica-ICE, 2000Costa Rica-ICE, 2000
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126CAPÍTULO5

delICEygruposambientalistas,perolaaprobacióndelproyectodeleydeprivatización
porpartedelCongresoprovocóprotestasmasivasquerecibieronamplioapoyosocial.

UnejemplodemovimientoespecíficoperoconunenfoquemáspositivoeselMovi-
mientodelosTrabajadoresRuralessinTierra(MST),deBrasil,cuyopropósitoeslucharpor
latierraylareformaagraria.ElMSTnoessolounmovimientodeprotesta,sinoqueha
establecidounareddeorganizacionespormediodelacualofrecevivienda,atenciónmé-
dica,centrosdeenseñanza,cooperativasdecrédito,producción,distribuciónyconsumo,
yoportunidadesparamejorarlaproductividad.Todoesoleconfiereunalegitimidadque
noselimitaaloquenormalmentecabríaesperardeunmovimientodeoposición.

Unodelosrasgosmássorprendentesdelgráfico5.1eslaausenciadecasosconca-
racterísticastanto“proactivas”como“generalistas”(enelcuadrantesuperiorderechodel
gráfico).Enlaregiónhahabidopocasmanifestacionesquehayanmovilizadosegmentos
ampliosyrepresentativosdelapoblaciónyquetambiénhayansidocapacesdeformular
propuestas constructivas. Todos los movimientos que llevaron a la destitución de un
presidentetienenlascaracterísticasdemanifestacionescivilesenmasa(generales)esen-
cialmentenegativasenelsentidodequeexpresabanconclaridadlaoposiciónaalgooa
alguien,peronopropugnabanunaalternativaconstructiva.

Elroldelosmovimientossocialesenlaformulacióndepolíticasy
susefectosenlagobernabilidaddemocrática

Losmovimientos socialesde cadaunode los cuadrantesdel gráfico5.1pueden tener
efectosdiferentesenelPFP.Sisonconstructivos,losmovimientossocialesorganizados
entornoareivindicacionesconcretastiendenadesempeñarunpapelenlaformulación
de laagenda;sinoloson,tiendensolamenteaesgrimirelpoderdeveto.Unejemplo
delpapelquepuedencumpliren la formulaciónde laagendaeselcasoBlumberg,de
Argentina.Enabrilde2004,duranteelgobiernodeNéstorKirchner,hubonumerosas
manifestacionesdeciudadanosquereclamabanmayorseguridadyelfortalecimientode
lasleyescontraelcrimen.Elmovimiento,iniciadoporJuanCarlosBlumberg,cuyohijo
habíasidosecuestradoyposteriormenteasesinado,protestabacontralainseguridadyla
delincuenciacrecientes,principalmenteen laprovinciadeBuenosAires.Lasprotestas
llevaronalgobiernoa incorporar la luchacontraeldelitoen laagendapolíticaya la
aprobaciónentiemporécorddevariasreformasdelCódigoPenal.

En cambio, los movimientos de masas espontáneos y no estructurados tienden a
convertirseenunfactordesestabilizadorgeneralenelPFP,conconsecuenciasnosiempre
previsiblesparalaspolíticas.Lamayoríadelasveceslesintroducenmayorinestabilidad,
yaquelosnuevosgobiernostratandedistanciarsedelaspolíticasquecausaronlacaída
delosgobiernosanteriores.Enlospaísesdondetalesmovimientosseproducenconfre-
cuencia,llevanaotrosactorespolíticosaadoptarunenfoqueacortoplazoquepuede
desalentarlasinversionesencapacidadpolítica.

Laprominenciayel impactocrecientesde losmovimientossocialesplanteanuna
preguntaimportante:¿sonbuenosomalosparalagobernabilidaddemocrática?Lares-
puestanoresultasencilla.Desdeunpuntodevistapositivosepuedeafirmarqueuna
sociedadcivilparticipativayorganizada(delacuallosmovimientossocialesorganizados
sonunejemplo)puedeseruncomponentefundamentaldeungobiernorepresentativo
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Actoresdelasociedadcivil127

quefuncionadeformaeficiente.Estosmovimientoshanconducidoalaincorporación
enelsistemapolíticodenuevosactoresqueanteriormentehabíandesempeñadosoloun
rolmarginal,aumentandoasílacapacidaddeinclusióndelsistemademocrático.

Desdeunpuntodevistanegativo,estosmovimientossuelenestarsujetosalamani-
pulacióndeactorespolíticosconocidosonuevoslíderes,asícomodeinteresesespeciales.
Muchosdeloscasosanalizadosteníanunelementodemanipulaciónenelsentidodeque
enalgúnmomentolosmovimientosfueronabsorbidosporotrosactoresqueperseguían
suspropiosobjetivos(comomontarunafuerteoposiciónalgobiernoymenoscabarsu
autoridad).Además,lamovilizaciónsocialevidentementeseconvierteenunproblema
sielrecursodelasprotestasenmasasevuelveuninstrumentoestructuralenvezdeser
unmecanismocircunstancialparaparticiparenlavidapolíticaysilasinstitucionesde-
mocráticastradicionalesnosoncapacesdesustentarunagestióndegobiernolegítimay
eficaz.Enestecaso,lomásprobableesqueelefectosealainestabilidadpolíticacrónica,
envezdeunamayorparticipacióndelosciudadanos.

La adopción de instrumentos de democracia directa, como referendos, iniciativas
popularesypeticionesderetiro,puedefacilitarlaparticipaciónsocial,evitandoalmismo
tiempolainestabilidadresultantedelasmanifestacionescontinuasylaagitaciónsocial.
Talesmecanismospuedenayudaraaclararlaposicióndelosciudadanosycalmarlaspro-
testasaldarlegitimidadaunalíneadeaccióndeterminada.Elreferéndumsobreelgas
naturalrealizadoenBoliviadurantelapresidenciadeCarlosMesafueunintentodecon-
tenerlapresiónpopularybuscaruncanalefectivoparatomarunadecisión.Asimismo,
lospresupuestosparticipativostratandeacercaralosbeneficiarioslasdecisionessobreel
usodeciertosrecursos.Algunosafirmanquedaralosciudadanosunamanodirectaen
laformulacióndepolíticaspúblicaspormediodeprocesosdeconsultapuedefortalecer
lagobernabilidaddemocráticaallegitimarlasdecisionesadoptadas.Estalógicaguiólos
referendos realizadosenUruguayparaconsultara laopiniónpública sobredecisiones
relativasalaprivatizacióndeempresaspúblicas.

Noobstante,losmecanismosdedemocraciadirectapuedendebilitarlademocracia
representativa,enlacuallospartidospolíticosylasautoridadespúblicas,encalidadde
representantessociales,debenexpresaryagrupar los interesesde lasociedad.Unrefe-
réndumsobreunacuestióndeterminadapuedellevaralvetodeelementosdecisivosdel
programageneraldeungobiernoelectoylegítimo,comprometiendosumargendema-
niobra.EsoesloqueocurrióconlosreferendossobrelaprivatizaciónenUruguay(como
seanalizaenmayordetalleenelcapítulo9).Además,esdebatiblesiencasossumamente
complejosycrisisagudasestosmecanismosbastanparacontenerlasprotestasylaagita-
ciónsocial,comomuestraelreferéndumdeBolivia,quenologróponerfinalasprotestas
quemotivaronsuconvocatoria.

Losactoresdelconocimiento27

Lacalidady,porende,laefectividaddelapolíticapúblicadependenenpartedelame-
didaenqueseincluyaelconocimientotécnicoenelPFP.Diversosperitos,oactoresdel

27EstasecciónsebasaengranmedidaenSantisoyWhitehead(2005).
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128CAPÍTULO5

conocimiento,puedenmejorarlacalidaddeldebatesobrelapolíticapública,introducir
alternativas,facilitarlaformulacióndelaagenda,fortalecersuejecuciónydarlesegui-
mientomediante lamejorade losconocimientosenquepuedenbasarseotrosactores

paraoperar.Estosactoresdelconocimientosirvendein-
termediariosentreelconocimientoylapolítica.

Enlamayoríadelospaísesdemocráticos,lamediación
entreelconocimientoylaformulacióndepolíticastiene
lugarensumayorparteenorganismospúblicos,queson
elsitioprincipaldeconocimientosespecializadosdebido
asusestructurasprofesionalespermanentes.

Sin embargo, en lamayoríade lospaíses latinoame-
ricanos los organismos públicos solo han alcanzado un
gradolimitadodedesarrollocomoestructurasprofesiona-
lesestables.Estohallevadoaundebilitamientohistórico

delainstitucionalizacióndelconocimiento.Enlosúltimosaños,estadebilidadsehaco-
rregidoenparteconelfortalecimientodealgunosorganismosfiscales(bancoscentrales,
organismosregulatoriosydeauditorías,yministeriosdeEconomía).Almismotiempo,
enalgunospaíseslasunidadescentralesdeplanificaciónyanálisis,comooficinasase-
soras, ministerios o departamentos de planificación, que antes desempeñaban un rol
importante,hanperdidorelevanciayfunciones.

Entretanto,hanaparecidootrosactores,enpartedebidoalacrecienteespecialización
delconocimientoyenpartedebidoalasdificultadesdeadaptarlaburocraciaalaíndole
dinámicadelossucesosdelaregión.Enelanálisisquesigueseabordanbrevementeotros
actoresdelconocimientoquedesempeñanunrolimportanteenelPFPpúblico.

Losnuevosactoresdelconocimiento

Oficinasdeasesoramientolegislativo.Algunospaíseshandesarrolladounabuenacapa-
cidadtécnicaenlalegislatura.Comoseseñalaenelcapítulo3,unCongresoconbuena
capacidadtécnicaparaelPFPesunfactorimportanteparalascaracterísticasfundamen-
talesdelapolíticapública.

EnBrasil lasoficinasasesorasde lasCámarasaltaybajadelCongresocuentanen
total con unos 500 profesionales. Estas oficinas han sido reconocidas como un factor
decisivo para garantizar que los acuerdos y las transacciones políticas que se realizan
enelmarcodelasnegociacionesdelCongresonomenoscabenlacalidadtécnicadelas
leyes.Asimismo,hayindiciosdeque,conelapoyodeesasoficinas,eldebatepolíticose
havueltomásriguroso,eldiálogoentrelospoderesEjecutivoyLegislativosehavuelto
máscomplejoyexigente,ylacoberturadelosdebatesporlosmediosdecomunicación
sehacentradomásenlosaspectostécnicosdelalegislación.28

Institutosvinculadosapartidospolíticos.Lospartidospolíticosformulanprogramasde
políticascompatiblesconlosprincipiosquedefiendenylosinteresesdesuelectorado.La

La integración de la ra-

cionalidad técnica y la

racionalidaddelapolítica

puedeayudaraquelafor-

mulación de políticas se

efectúedeunaformamás

abiertayequilibrada.

28Alstonetal.(2005a).
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Actoresdelasociedadcivil129

capacidadtécnicaquevanacumulandoconstituyeunabuenabaseparaunaplataforma
programáticasólidaycongruente.

Apesardelprocesodedemocratizaciónde la regiónydel aumentogradualde la
responsabilización de los funcionarios públicos, pocos partidos han desarrollado am-
pliamentetalcapacidad.Estohaobstaculizadoelsurgimientodeunsistemadepartidos
capazdeofreceralelectoradoalgomásqueincentivosparticularistasopromesaspoco
realistasdemejorasenlosresultadosdelaspolíticas.

La excepción es Chile, donde los partidos de la oposición y el gobierno tienen
centros de estudios políticos que apoyan sus PFP. El rol de estos centros de estudios
fuesometidoaunadurapruebadurantelacrisisdelacorrupciónde2003porquelos
especialistasquepropusieronlasreformasproveníanprincipalmentedeinstitutospar-
tidarios.

Organizaciones internacionales. EnAméricaLatinay elCaribeoperandiversasorga-
nizaciones internacionales, financieras y no financieras, que proporcionan asistencia
técnica.Estasorganizacionesdesempeñanunrolimportantecomomediadorasdelco-
nocimiento,transfiriendolaexperienciaadquiridaenotrospaísesdelaregión.Lasorga-
nizacionesnofinancieras,comolosorganismosdelasNacionesUnidas,enparticularel
ProgramadelasNacionesUnidasparaelDesarrollo(PNUD)ylaComisiónEconómica
paraAméricaLatinayelCaribe (CEPAL),proporcionanasistencia técnicaycapacidad
paraelanálisisdepolíticas,eldiagnósticoyeldiálogodesdeunpuntodevistanacional
oregional.Lasorganizacionesfinancieras,entreellaselFondoMonetarioInternacional
(FMI),elBancoMundial,elBancoInteramericanodeDesarrollo(BID)ylaCorporación
AndinadeFomento(CAF),contribuyenalaestabilizaciónyeldesarrollodelospaíses
financiandoproyectos yprogramas. Este financiamiento está acompañado enmedida
crecientedeasistenciatécnica,nosoloparalaetapadepreparacióndeoperaciones,sino
tambiénparaeldiagnósticodenecesidadesylabúsquedadeopcionesdepolítica.

Centrosdeanálisiseinvestigación(centrosdeestudios).Loscentrosdeinvestigación
queparticipanenlaformulacióndepolíticas,conocidostambiéncomocentrosdeestu-
dios,desempeñanunrolmuyimportanteenalgunospaísesdelaregión.Haymuchas
organizaciones de este tipo, aunque difieren considerablemente de un país a otro. En
Argentina,Brasil,ChileyColombiahaymuchoscentrosdeestudios,mientrasqueen
otrospaísesestánmenosdesarrollados.FIELylaFundaciónMediterránea(Argentina),
Tendencias (Brasil), Cieplan (Chile), Fedesarrollo (Colombia), Fusades (El Salvador),
CIENyASIES(Guatemala),yCeresyCinve(Uruguay)seencuentranentrelosejemplos
más relevantes en el campo de la política económica. En algunos casos, como el del
GrupoApoyodePerú,estosinstitutossonmásbienfirmasconsultoras,envezdecentros
deestudios,aunqueestadistinciónnosiempreresultaclara.Enotroscasos,comoeldel
INCAEenCostaRica,sonmássimilaresauniversidades,peroconunamayororientación
alaformulacióndepolíticaspúblicas.

Estoscentrosdeestudiossecaracterizanporsuimportantecapacidadfinancieray
técnica,aunquequizánoesténtanavanzadoscomolosdeEstadosUnidosyAlemania,
porejemplo,dondehaydonantes(comofundaciones)quecontribuyengenerosamentea
sufinanciamiento,locuallesbrindaunamayorindependenciadelgobiernoymásauto-
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130CAPÍTULO5

nomíaensuprogramadetrabajo.EnAméricaLatinalafaltarelativadeindependencia
financierasignificaqueloscentrosdeestudiosavecessevenobligadosaactuarcomo
consultores remunerados, enmuchos casospara el gobierno, lo cualpuede llevarlos a
justificarlapolíticaoficialenvezdeproporcionarunanálisistécnicorigurosodepro-
blemasyalternativas.

Organizaciones no gubernamentales (ONG) con unidades de investigación. Algunas
ONGhandesarrolladosupropiacapacidaddeinvestigaciónenloqueconcierneaasun-
toscomprendidosensuesferadeinterés.Realizaninvestigacionesafindepromoverla
concienciaconrespectoadeterminadosasuntosoproponerreformascongruentescon
susideas.UnejemploeslareddeorganizacionesdelaregiónafiliadasaTransparencia
Internacional. Algunas han llevado a cabo estudios específicos para analizar casos de
corrupción. Otras, como Transparencia Colombia, han elaborado índices para evaluar
la transparencia de organismos públicos. Un tercer grupo, como Poder Ciudadano en
Argentina,hanconcentradosulaborenreformasjurídicasconelpropósitodefomentar
latransparenciadelgobierno.

La fuerzadeestosactoresdependedesucapacidadpara incidirenelPFPconsus
ideasypropuestas.Unfactormuyimportanteeselseguimientoyapoyoqueprovocan
enlaopiniónpúblicaatravésdelosmediosdecomunicación.Dadasuíndoleactivista,
constituyen una influencia significativa en la agenda política, especialmente cuando
surgeunaoportunidadquecreaunclimapropicioparasus ideas (comoenelcasode
las iniciativaslegislativascontralacorrupción)ocuandopuedenusarsucapacidadde
movilizaciónparabloquearunadecisiónoiniciativaqueseopongaasusideas.


Unidadesdeinvestigacióndecompañíasyempresas.Lascompañíasyempresasgrandes
contribuyen a la producción y difusión de conocimientos por medio de sus unidades
y centrosde investigación.En la esferadel conocimientoeconómico revistenespecial
importancialosequiposdeanalistasdelosgrandesbancos.Losprincipalesbancoscon
sedeenEspañatienenlosequiposmásgrandesparaAméricaLatina,cadaunodeellos
conunos100analistas.

Conestosservicios,lasentidadesfinancierasproporcionaninformación,análisisy,
conmuchafrecuencia,asesoramiento.Consupresenciaenlosmediosdecomunicación,
suinteracciónconfuncionariospúblicosysusanálisis,estáninfluyendoconstantemente
enlaagendadepolítica,basándoseensusinteresescomerciales.Algunosejecutivosdes-
tacados,directoresyeconomistasdeestasentidadestambiénsirvenenelsectorpúblico,
concarácterformaloinformal,aportandosusconocimientosyexperiencia.

Enelcuadro5.7semuestralamedidaenquelosdistintostiposdeactoresdelcono-
cimientoestánpresentesyparticipanensietepaísesdelaregión.Lapresenciadeestos
actoresvaríaconsiderablementedeunpaísaotro.Enparticular,hayungrandesequi-
librioentre lapresenciadeactoresqueoperandentrode institucionespolíticas,como
losinstitutosdepartidospolíticosylasunidadesasesoraslegislativas,ylosquelohacen
fueradeinstitucionespúblicas,comoloscentrosdeestudiosylasONG.SoloenBrasily
Chileseencuentraalgoqueseaproximaaunequilibrio. © B
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Actoresdelasociedadcivil131

Elroldelconocimientoenunademocraciarepresentativa

EnunademocracialainstitucionalizacióndelconocimientoenelPFPnoestareafácil.
Hay una tensión implícita entre dos tipos de enfoques de la formulación de políticas
que,enarasdelasimplicidad,puedendenominarseracionalidadtécnicayracionalidad
política.Laracionalidadtécnicaponederelieveelusodemétodoscientíficosdeanálisis
enlaseleccióndelaspolíticasóptimasdesdeelpuntodevistadeciertosaspectosdelos
resultadosqueseesperandeellas.Laracionalidadpolíticadestacaelcontenidoideoló-
gicodelaspolíticasyelefectoquetendrálaseleccióndedeterminadaspolíticasenel
apoyopolíticoparaelgobiernoyelpartidogobernante.

Para un sistema político, centrarse en un enfoque o en otro resulta perjudicial.
Cuando se toman decisiones únicamente sobre la base de consideraciones políticas,
existeelriesgodequelaspolíticaspúblicasnoabordencabalmentelasnecesidadesdelos
ciudadanos.Elcostopuedesersacrificarellargoplazoenarasdelcortoplazo,unadepen-
denciaexageradadelaopiniónpúblicayunaatencióndesproporcionadaalossectoresde
lapoblaciónquetienenmáspoderoestánmejorrepresentadosenelprocesopolítico.

Porotraparte,depender estrictamentede la racionalidad técnica tiene suspropios
problemas.En losañosnoventa,porejemplo,duranteunperíododeajustey reformas
estructuralesenvariospaíses, las responsabilidadesprincipales relacionadascon la for-
mulacióndepolíticas,enparticularlapolíticaeconómica,seasignaronaunnúcleode
tecnócratas.Estadelegacióndelasdecisionesalostecnócratascreóciertasdificultades.En
algunoscasos,lapocalegitimidaddelaspolíticasadoptadasdeestaformahacomprome-

Cuadro5.7Presenciadeactoresdelconocimientoenunamuestradepaíses

Actores Argentina Brasil Chile Colombia México Perú Venezuela

Unidadesde Ausentes Estable Estable Algunos Débil Ausentes Ausentes

 evaluacióny

 análisispolítico

Oficinasdeapoyo Ausentes Estable Algunos Ausentes Ausentes Ausentes Ausentes

 legislativo

Institucionesde Débil Débil Estable Ausentes Ausentes Ausentes Ausentes

partidospolíticos

Centrosdeestudios Algunos Algunos Algunos Algunos Algunos Débil Débil

ONG Estable Estable Estable Algunos Algunos Algunos Algunos

Nota: Ausentes:ausentesocasiinexistentes
 Débil:númeropequeñoycapacidadtécnicaescasaodeficiente
 Algunos:ciertacapacidadbienafianzada
 Estable:capacidadbienafianzadayestable

Fuente:SantisoyWhitehead(2005).

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



132CAPÍTULO5

tidosusostenibilidadylimitadolaposibilidaddeextenderlasreformasaotroscampos.
LassecuelasdelaspresidenciasdeCarlosMenemenArgentinaydeAlbertoFujimorien
Perúsubrayanlosposiblescostosdeesteenfoque.Asimismo,eldescréditodelaprivatiza-
ciónantelosojosdelpúblico,pesealaspruebasempíricasdesusresultadospositivos,es
otroejemplodecostosasociadosalafaltadeconsensopolíticoenapoyoalasreformas.

LoquesenecesitaenunPFPeficazydemocráticonoeselénfasisexclusivoenun
tipodeconocimientooenotro,sinounacombinacióndeambos.Talcombinaciónpuede
proporcionarperspectivasdiferentesynecesariasypromoverdistintascombinacionesde
incentivosypreferencias.

Sinembargo,vincularambostiposdelógicaenelPFPenunsistemademocrático
noessimple.Senecesitaunaltogradodemadurez institucional.Hastahacepoco,en
AméricaLatinaelPoderEjecutivotendíaadelegarlasdecisionesatecnócratasindepen-
dientes,enregímenesautocráticos,quesacabanlamayoríadelasdecisionesdelámbito
del debate público, o en regímenes sumamente presidencialistas, que blindaban a los
tecnócratasdel juegopolítico,ofreciéndolesaislamientoyprotección.Esteenfoqueno
solopresentaelriesgodemarginarotrasperspectivastécnicas,sinoquenolegitimalas
políticasanteelpúblicoengeneral,haciéndolasdifícilesdesostenerenunsistemade-
mocrático.

En losúltimosaños,algunospaísescontinuaronmanteniendoseparadas lasesfe-
rasde los conocimientos técnicosypolíticos.Almismo tiempo,ha surgidounnuevo
esquemaenelcualestánintegrándoseactoresconpericiapolítica(“actoresdelconoci-
miento”)enelprocesopolítico.

Porconsiguiente,elprocesodeadopcióndedecisionesestávolviéndosemásinclu-
yente. El rol del conocimiento también está ampliándose y extendiéndose, al mismo
tiempoqueestádemocratizándose,trasladándosedelospasillosdelsistemaburocrático
olassalasdereunionesdeexpertosinternacionalesalámbitodelaopiniónpública.

Brasilofreceunejemplodelnexoconstructivoentrelosenfoquestécnicoypolítico
delaformulacióndepolíticasenelcambiogradualenlasrelacionesentrelospoderes
EjecutivoyLegislativo,comoconsecuenciadeunamayortransparenciadelprocesode
adopcióndedecisionesydelacapacidadtécnicadelCongresoaraízdelfortalecimiento
de la Oficina de Asesoramiento Legislativo. Un ejemplo de esta nueva dinámica es el
procesodeelaboracióndelaLeydeResponsabilidadFiscal.Lamejoradelacalidadtéc-
nicadeltrabajodelalegislatura,combinadaconlasmayoresresponsabilidadesdelPoder
Ejecutivoenloqueatañealasdecisiones,permitióefectuarlosajustespolíticosnecesa-
riosparaqueseaprobaralaleyyaportósolucionestécnicasqueleimprimieronmayor
eficacia.Esteprocesotambiénhaimpulsadoalosmediosdecomunicaciónaofreceruna
coberturaconmejoresfundamentostécnicosdelprocesodeformulaciónyadopciónde
políticas.Estomuestraqueelenriquecimientodelprocesodeadopcióndedecisionescon
laparticipacióndelPoderEjecutivo,lalegislaturayelpúblicoengeneralnotieneque
ocurriraexpensasdelaracionalidadtécnicadelassoluciones.

Otroejemploes larespuestadeChilea loscasosdecorrupciónqueseventilaron
a principios de 2003. Pocos meses después de un pacto político de todos los partidos
conrepresentaciónenelCongresoseadoptóunconjuntodereformaspolíticaseinsti-
tucionalesquepusieronfina lacrisisprovocadapor lasrevelacionessobrecorrupción
y condujeron a grandes cambios en las instituciones políticas y administrativas. Una
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Actoresdelasociedadcivil133

deesasreformasfuelacreacióndelaAltaDirecciónPública,queseencargadeunpro-
cesodeselecciónporméritopara735cargosgerencialesqueanteriormentehabíansido
llenados sobreunabase enteramentediscrecional.Esteprocesoes supervisadoporun
consejocuyosintegrantessonelegidosporunamayoríadecuatroséptimosdelSenado.
Lo interesantedeesta reformaesque fueposibleenprimer lugardebidoaque surgió
unconsensopolíticoenelmomentooportunoyensegundolugargraciasaladisponi-
bilidaddeconocimientosacumuladoseninstitutosycentrosdeestudiosvinculadosa
partidospolíticosyuniversidadesquehabíantrabajadoendiversaspropuestasconvarios
elementosencomún.Enelmarcodeestecaudaldeconocimientosfueposiblenegociar
lareforma,adoptarlayejecutarladeformarápidayefectiva.

Comomuestranestosejemplos,esnecesariocrearunentornoparalaformulaciónde
políticasenelcuallaracionalidadtécnicaseasensiblealalógicapolíticaylaracionali-
dadpolíticaseamástécnica,reduciendolasbarrerasquelasseparan.Elresultadopuede
serunaformulacióndepolíticasqueprocedadeunaformamásabiertayequilibrada,lo
cualpuedeaumentarlaprobabilidaddequeserechacenlassoluciones“mágicas”ylas
recetasuniversales.Talvezcomoconsecuenciadeestoscambios,enlaregiónseobserva
unatendenciahaciaenfoquesmásexperimentalesygraduales,enloscualespuedenre-
sultareficacesdiversascombinacionesheterodoxasdepolíticaseinstituciones.

En resumen, institucionalizar la racionalidad no significa imponer una solución
únicasinomantenerlaspolíticasdentrodeunagamabásicadeobjetividadyrazón.Con
esefin,esindispensabledesarrollaractoresdelconocimientoyestablecercanalesinsti-
tucionalizadosquepermitanincorporarlapericiatécnicaenelPFP,respaldadaporun
mandatoclaroydeunaformatransparente.
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Elprocesodeformulación
depolíticasylosresultados
delaspolíticas

Noeselmásfuertedela
especieelquesobrevive,

nielmásinteligente,
sinoelmásadaptable

alcambio.

CharlesDarwin
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En lasegundaparteseexaminóel roldedistintosactores—formalese infor-
males,políticosprofesionalesymiembrosdelasociedadcivil—ylamaneraenquein-
teractúanendiferentesámbitosenlosprocesosdeformulacióndepolíticas(PFP)delos
paíseslatinoamericanos.Enesoscapítulosseanalizaronlosincentivosylacapacidadde
estosactores,asícomolasreglasdejuego(lasinstituciones)queayudanadarformaasu
comportamiento.

Enlatercerapartesedaunpasomásparaestablecercómoserelacionanvariosaspec-
tosinstitucionalesclaveconlosPFPyconlascaracterísticasdelaspolíticasresultantes.
Enelcapítulo6seadoptaunenfoquedecomparaciónentrediferentespaíses,para lo
cualseelaboranmedicionesempíricasdelascaracterísticasdelaspolíticaspúblicas;asu
vezestascaracterísticasserelacionanconvariosdelosaspectosinstitucionalespropues-
tosenelmarcodelcapítulo2yestudiadosenlasegundaparte.Enelcapítulo7seexpo-
nenlospuntossobresalientesdealgunoscasosdepaísesmásdetallados,centrándoseen
algunasdelasinteraccionesquesepresentanentrelosdistintosaspectosinstitucionales
encontextoshistóricosespecíficos.
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Lasinstitucionespolíticas,el
funcionamientodelsistemade
formulacióndepolíticasylos
resultadosdelaspolíticas

Capítulo6

Estecapítulopresentaunprimerintentodevincular
lasinstitucionespolíticasalascaracterísticas
delaspolíticaspúblicas,comolaestabilidad,la
adaptabilidadylacalidaddelaimplementación.

Enestecapítuloseofreceunaprimeramiradaa losvínculosque existenentre
lasinstitucionespolíticasylosresultadosdepolíticapública.Enlugardecentrarseenel
contenidooenlaorientacióndelaspolíticas,seenfatizaunaseriedecaracterísticasdelas
políticaspúblicas—queincluyensuestabilidad,suadaptabilidad,yelgradoenqueprocu-
ransatisfacerelinteréspúblico—juntoconsusfactoresdeterminantesinstitucionales.

El material que se presenta en este capítulo deberá considerarse de carácter ex-
ploratorio. Es un primer intento de vincular las características de las políticas que se
discutieronenelmarcoconceptualdelcapítulo2aciertos factores institucionales.El
númerolimitadodepaísesparaloscualessedisponededatosdetalladossobrepolíticase
institucionesimpidequeelanálisisestadísticovaya,porelmomento,másalládeciertas
correlacionesbásicas.

Elenfoquedeseccióntransversal(cross-section)entrepaísesaquíadoptadosecomple-
mentaconcasosdepaísesyestudiossectorialescomparativosmásdetalladosenloscapí-
tulossiguientes.Ensuconjunto,esteanálisistransversal,loscasosdepaísesylosestudios
sectorialesofrecenunabuenavisióndelosvínculosqueexistenentrelasinstitucionespo-
líticas,losprocesosdeformulacióndepolíticas(PFP)ylosresultadosdepolíticapública.

Aun así, este informe no pretende ser la última palabra sobre estos importantes
temas. Suobjetivo es echar a andarunprogramade trabajoquepermita comprender
mejorlosPFP,susdeterminantesinstitucionalesysuimpactosobrelosresultadosdelas
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140CAPÍTULO6

políticas.Seesperaqueotrosinvestigadoresaceptenelretoycontribuyanalacompren-
sióndeestostemasrefinandolametodología,ampliandolamuestradeestudiosdecasos
detallados y centrando su atención en otros sectores para poder aportar información
adicionalsobreelcomplejomundodelaformulacióndepolíticas.

Característicasclavedelaspolíticaspúblicas

Normalmente, los estudios sobre economía política se preocupan por el contenido de
laspolíticaspúblicas:porejemplo,si lasexportacionesvanaserobjetodesubsidioso
deimpuestos,quésectoresrecibenmásomenosprotección,quiénsebeneficiayquién
pagaenlaredistribucióndelingreso,etc.Esteestudio,encambio,secentraenalgunas
característicasclavedelaspolíticaspúblicas:

• Estabilidad:lamedidaenlacuallaspolíticassonestablesenelcursodeltiempo.
• Adaptabilidad: la medida en la cual pueden ajustarse cuando fallan o cuando

cambianlascircunstancias.
• Coordinaciónycoherencia:elgradoenquelaspolíticassonelresultadodeaccio-

nesbiencoordinadasentrelosactoresqueparticipanensudiseñoeimplementa-
ción,ysoncoherentesconpolíticasconexas.

• Calidaddelaimplementaciónydelaefectivaaplicación.
• Orientaciónalinteréspúblico:elgradoenquelaspolíticasprocuranpromoverel

bienestargeneral.
• Eficiencia: el grado en que reflejan una asignación de los recursos escasos que

garanticealtosrendimientos.

Hayvariasrazonesporlascualesesteestudiosecentraenestascaracterísticasclave.
Enprimerlugar,desdeelpuntodevistadeldesarrollo,estosaspectossontanimportan-
tescomoelpropiocontenidodelaspolíticasentantoqueingredientesparaeldesarrollo
económico.

Segundo,enmuchoscasoselvínculoentreelcontenidodelaspolíticasylanatura-
lezadelPFPesbastantetenue,encomparaciónconelvínculodeestosprocesosconlas
característicasidentificadasanteriormente.Considéreseelcasoenquedospartidoscon
preferenciasmuydiferentessealternanenelpoderenunsistemapolíticoquegenerauna
mayoríaenelCongresoparaelpresidenteypocosincentivosparalacooperaciónentre
lospartidos.Dentrodeestecontexto institucional,elcontenidode laspolíticaspuede
oscilarentredosextremos(debajaaaltaprotección,demercadosdecapitalabiertosa
controles de capital, de la apropiación de entidades regulatorias a la expropiación de
activosprivatizados).Encambio,unacaracterísticaimportantedelaspolíticaspúblicas
—suinestabilidad—tenderáapersistir.

Tercero,desdeunpuntodevistametodológico,estasvariablespuedensermedidas
paradiferentesáreasdepolítica,generandoasímás“datos”yfacilitandounacorrelación
másprecisaentrelosprocesosdeformulacióndepolíticasysusresultados.

Acontinuaciónsedescribecadaunadeestascaracterísticasocualidadesclavedelas
políticaspúblicas,quedentrodelmarcoconceptualdeesteinformeconstituyenlasva-
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riablesdependientes,esdecir,losresultadosdepolíticapúblicaqueesteestudioestátra-
tandodeexplicar.Ademásdeanalizarsupertinencia,estetrabajoprocuramedirdichas
cualidadesenlosdiferentespaíses,basándoseeníndiceselaboradosapartirdedosfuen-
tesdedatosprincipales.Laprimeraeslaencuestadeopi-
nióndelInformedeCompetitividadMundial(ICM),que
abarcamásde100paísesyqueelForoEconómicoMun-
dialhapublicadoanualmentedesde1996.1Lasegundaes
una encuesta de opinión realizada específicamente para
este informe, inspirada en su mayor parte en el trabajo
sobre las capacidades del Estado de Kent Weaver y Bert
Rockman.2Enestaúltimaencuesta,queabarca18países
latinoamericanos,seinterrogóamásde150expertosentre
losquefigurananalistasdepolíticapública,economistas,
politólogosyexfuncionariosquehansidoactoresdelPFP
(algunosdeellosexpresidentes),conrespectoalascapaci-
dadesdelEstadoendiferentesdimensionesqueWeavery
Rockmanconsideraroncruciales(véaseelrecuadro6.1).

Aunquecadaunadeestas fuentesdedatos tienesus
debilidadesynoestálibredeerroresdemedición,enconjuntopresentanunaimagen
bastante clara de las características de las políticas públicas en diferentes países de la
región. Antes de pasar a cada una de las características clave de las políticas públicas
yasumediciónenmayordetalle,vale lapenahacerunpardesalvedades.Enprimer
lugar, a quienes respondieron a la encuesta sobre capacidades del Estado se les pidió
explícitamentequenobasaransusrespuestasenlosresultadosdelaspolíticaspúblicas
delgobiernoactual,sinoeneldesempeñodelasdosúltimasdécadasodesdeelretorno
delpaísalademocracia.Poreso,laposicióndelosdiferentespaísessegúnestosíndices
noreflejanecesariamentelacalidaddelaspolíticaspúblicasaplicadasporlosactuales
gobiernos.3

Segundo,elobjetivodelamedicióndeestascaracterísticasdelaspolíticaspúblicas
noesidentificaralospaísesqueestánhaciendolascosas“bien”o“mal”,sinoemplear
lainformacióncomoingredienteimportanteparaestablecervínculosconlasvariables
institucionalesintroducidasenloscapítulos3,4y5.Deconformidadconesteobjetivo,

1UnafalladelosdatosdelICMesquesonsubjetivosytiendenaverseafectadosporelciclomacroeco-
nómico.Cuandoalospaísesnolesvabien,losejecutivosdeempresastiendenadarlesunacalificación
malaentodaslasvariables.Esosecorrigehastaciertopuntopromediandolosíndicescorrespondientes
atodoslosañossobreloscualessedisponededatos.Aunasí,podríatenerunefectonegativoenpaíses
comoArgentina,quehantenidoundesempeñoeconómicodeficientedurantelamayorpartedelperíodo
sobreelcualsedisponededatosdelICM.
2WeaveryRockman(1993).
3Enalgunoscasos,selespidióalosencuestadosquesecentraranenperíodosmásespecíficos:antesy
despuésdelaConstituciónde1991enelcasodeColombia;antesydespuésdelfindelahegemoníadel
PartidoRevolucionarioInstitucional(PRI)enMéxico(1997);antesydespuésdelacaídadelrégimende
Stroessner(1989)enParaguay,yantesydespuésdelaintroduccióndeeleccionespopularesdegoberna-
doresenVenezuela(1988).Enestasección,losvaloresdecadaunodeestospaísesreflejansudesempeño
enelúltimoperíodo.Enelcapítulo7sediscutenciertoscambiosdeestosaspectosdelaspolíticaspúbli-
casquetuvieronlugarenalgunosdeestospaíses.

Ciertas características

clave de las políticas

públicas, como su esta-

bilidad o la calidad de

su implementación, son

tan importantes como el

contenido específico de

lasmismasen tantoque

ingredientesparaeldesa-

rrolloeconómico.
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142CAPÍTULO6

Recuadro6.1 CapacidadesdelEstado

UnEstadodebetenerciertascapacidadespararealizardeterminadasfunciones
esenciales.Debetenerlacapacidaddemantenerlaestabilidadmacroeconómica
ydegarantizarelcrecimientoeconómico, imprimircredibilidada laspromesas
a largoplazo,yejecutaryaplicarefectivamenteesaspolíticasenelcursodel
tiempo,ademásdevelarporquenoseanmanipuladasporinteresesespeciales.
KentWeaver yBertRockman1 elaboraronunaexcelente listade capacidades
clavedelEstadoenrelacióncon10tareas:

1. Establecer y mantener prioridades entre las múltiples demandas contra-
puestas.

2. Focalizarlosrecursoshaciadondeseanmásefectivos.
3. Innovarcuandolaspolíticasfallan.
4. Coordinarobjetivoscontrapuestosdentrodeuntodocoherente.
5. Capacidaddeimponerpérdidasagrupospoderosos.
6. Representar interesesdifusos ydesorganizados ademásdeaquellosque

estánconcentradosybienorganizados.
7. Garantizarlaimplementaciónefectivadelaspolíticasdegobiernounavez

quesehayandecidido.
8. Garantizarlaestabilidaddelaspolíticasparadartiempoaquefuncionen.
9. Formular y mantener compromisos internacionales en materia de comer-

cioydefensanacionalparagarantizarelbienestardelEstadoenel largo
plazo.

10. Manejarlasescisionespolíticasparaquelasociedadnodegenereenuna
guerracivil.

EstascapacidadesdelEstadoseencuadranmuybienenlascaracterísticas
clave de las políticas públicas que se plantean en este capítulo. La encuesta
sobre capacidades del Estado que se utilizó en este estudio añadió algunos
puntosaestalista:

11. Asegurarlaadaptabilidaddelaspolíticascuandoelcambioenlascircuns-
tanciaslorequiera.

12. Garantizarlacoherenciaentrediferentesámbitosdepolíticasparaquelas
nuevaspolíticasseancoherentesconlasyaexistentes.

13. Asegurarunacoordinaciónefectivadepolíticasentrelosdiferentesactores
queoperanenelmismoámbito.

1WeaveryRockman(1993).
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enlugardepresentarlosvaloresdelosíndicesparacadapaís,enesteinformeseagrupan
lospaísesencadadimensiónentrescategoríasdiferentes(baja,mediaoalta,segúnel
valordelíndicerespectivo).4

Estabilidad

Algunos países parecen capaces de sustentar la mayoría de las políticas a lo largo del
tiempo.Enotroslaspolíticassereviertenconfrecuencia,amenudocadavezquecam-
bianlosvientospolíticos.Elhechodecontarconpolíticasestablesnosignificaqueestas
nopuedanvariar,sinoqueloscambiostenderánaresponderashockseconómicos,oal
fracasodepolíticasprevias,ynoacambiosdeíndolepolítica.Enpaísesconpolíticases-
tables,loscambiostiendenaincrementarsedemaneragradual,consolidanloslogrosde
gobiernosanterioresygeneralmenteserealizanporconsenso.Encambio,losentornos
depolíticasvolátilessecaracterizanporgrandesoscilacionesyporlafaltadeconsulta
conlosdiferentesgruposdelasociedad.Comoseseñalóenelcapítulo2,enesteestudio
seasocialaestabilidaddelaspolíticaspúblicasconlacapacidaddelosactorespolíticos
paraconcertaryhacercumpliracuerdosintertemporalesquepermitanpreservarciertas
políticasfundamentales(políticasdeEstado)másalládelmandatodedeterminadosfun-
cionariospúblicosocoaliciones.Deestamanera,lanocióndeestabilidaddelaspolíticas
estádirectamentevinculadaalanocióndecredibilidaddelaspolíticasquesetratóen
elcapítulo2.5

Lamediciónde laestabilidadde laspolíticasempleadaenesteestudio sebasaen
laencuestadelICMyenlaencuestadecapacidadesdelEstado.Además,seutilizauna
variablesobrelavolatilidaddelaspolíticasbasadaenelíndicedelibertadeconómicade
Fraser.Esteíndice,queelInstitutoFraserhapublicadoconregularidaddesde1974,mide
elgradoenque laspolíticasy las institucionesde lospaísescontribuyena la libertad
económica(incluidasdimensionestalescomoeltamañodelgobierno,laprotecciónde
losderechosdepropiedadylalibertaddelosmercados).Dadoquesehacehincapiéenla
estabilidaddelaspolíticas,noseutilizaelniveldelibertadeconómicamedidoporelín-
dice,sinosuvolatilidad.Elíndicedeestabilidaddelaspolíticastieneseiscomponentes:

1.LadesviaciónestándardelíndicedelibertadeconómicadeFraserparaelpaís.6

2.Elgradoalqueloscambioslegalesopolíticoslimitanlacapacidaddeplanificación
delasempresas(tomadodelICM).

3.Elgradoalquelosnuevosgobiernosrespetanloscompromisosasumidosporlos
regímenesprecedentes(tomadodelICM).

4Lametodologíaempleadaparaagruparalospaísesenlasdistintascategoríasseexplicadetalladamente
enelapéndicededatos.
5Estanocióndeestabilidaddelaspolíticastambiénestádirectamenterelacionadaconlanociónde“de-
terminación”(resoluteness)quepresentanCoxyMcCubbins(2001),talcomoseplanteaenelrecuadro
2.2.
6Seeliminólatendenciadelaseriededatosdecadapaísantesdecalcularladesviaciónestándar,de
maneraquelospaísesqueavanzarondemanerauniformehaciaunamayor(omenor) libertadde los
mercadosduranteelperíodonofueroncaracterizadoscomopaísesconpolíticasvolátiles.
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144CAPÍTULO6

4.La capacidad del Estado para establecer y mantener prioridades entre objetivos
contrapuestos(preguntadelaencuestasobrecapacidadesdelEstado).

5.Elgradoalquelosgobiernosgarantizanlaestabilidaddelaspolíticas(tomadode
laencuestasobrecapacidadesdelEstado).

6.El gradoalque el Estado contraeymantiene compromisos internacionales (to-
madodelaencuestasobrecapacidadesdelEstado).

Senormalizarontodaslasvariablesincluidasenelíndicedeestabilidaddelaspolíti-
casparaquevariasenenlamismaescala(de1a4,donde4representalamayorestabili-
dad)yacadaunadeellasseleasignóunaponderaciónsimilar.Sobrelabasedelíndice
resultante,seaplicarontécnicasdeanálisisporconglomerados(clusteranalysis)afinde
agruparalospaísesendiferentescategoríasparaestadimensióndelaspolíticaspúblicas.7
Enelcuadro6.lsepresentanlosgruposdepaísessegúnladimensióndeestabilidadde
laspolíticas,asícomolasotrasdimensionesquesetratanenlaspáginassiguientes.

Adaptabilidad

Esconvenientequelospaísespuedanadaptarsuspolíticasenrespuestaacambiosenlas
condiciones económicas, yquepuedanmodificarlas cuandoes evidentequenoestán
dando resultados. No obstante, a veces los gobiernos abusan de su discrecionalidad
paraadaptarlaspolíticasyponenenprácticapolíticasoportunistasyunilateralesmás
próximasasuspropiaspreferenciasoalasdesuselectores.Estopuededarcomoresul-
tado lavolatilidadde laspolíticas,porqueoscilanentreunoyotroextremoamedida
quesealternanenelpoderdiferentesgrupos.Enentornospolíticosquenofacilitanla
cooperación,losactorespolíticosenocasionesacuerdanlimitareseoportunismoestable-
ciendoreglasquesondifícilesdecambiar,porejemplo,incorporandoenlaConstitución
reglassobrelasprestacionesjubilatoriasolastransferenciasintergubernamentales.Esto
restringelavolatilidaddelaspolíticas,peroaexpensasdereducirsuadaptabilidad.En
otroscasos,unsistemapolíticotiendeaproducirbloqueoslegislativos,ysevuelvedifícil
concretarelcambio.Cualquierasealarazón,lospaísesconpolíticaspocoadaptablesno
podránresponderadecuadamentealosshocks,opuedenquedarseatrapadosenpolíticas
inadecuadasduranteperíodosprolongados.

Elíndicedeadaptabilidaddelaspolíticasqueseempleaenesteestudio(véanselas
evaluacionesdelospaísesenelcuadro6.1)tienedoscomponentes,ambostomadosdela
encuestasobrecapacidadesdelEstado.Elprimeroplanteaenquémedidahayinnovación
cuandofallanlaspolíticas.Elsegundoserefierealgradoenquelosgobiernosgarantizan
laadaptabilidaddelaspolíticas.Dadoqueenlasencuestasinternacionalescomoladel
ICMnoseincluyenpreguntasdirectamenterelacionadasconelconceptodeadaptabili-
daddelaspolíticas,estamediciónnoestanconfiablecomoelíndicedeestabilidaddelas
políticasnicomootrosíndicesdelapolíticapúblicaquesetratanenestecapítulo.

7Elanálisisporconglomeradosesunmétododeclasificaciónqueseutilizaparasegmentarunconjunto
decasos.Elobjetivoesestablecerunconjuntodeconglomeradosdemaneraque loscasosdelmismo
conglomeradoseasemejenmásentresíquealoscasosdeotrosconglomerados.Enelapéndicededatos
sepresentaunaexplicaciónmásdetalladadeestametodología.
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Coordinaciónycoherencia

Laspolíticaspúblicassonelresultadodeaccionesemprendidaspormúltiplesactoresen
el PFP. Idealmente, losdiferentes actoresque actúan en elmismoámbitodepolíticas
deberían coordinar sus acciones para producir políticas coherentes, pero no siempre
ocurreasí.Enalgunospaíses,yendeterminadasáreas,enlaformulacióndelaspolíticas
intervieneungrannúmerodeactoresquenosecomunicanadecuadamenteentresí,lo
cualllevaaloqueCoxyMcCubbinshandenominado“balcanización”delaspolíticas
públicas.8Lafaltadecoordinaciónsuelereflejarlanaturalezapococooperativadelasin-
teraccionespolíticas.Estafaltadecoordinaciónpuedeocurrirentrediferentesentidades
delgobiernocentral,entreentidadesdelgobiernocentralyotrosdelosnivelesregionalo
municipal,oinclusoentreagentesqueoperanendiferentesetapasdelPFP(comocuando
lascomplicacionesquepuedeenfrentarlaburocraciadurantelafasedeimplementación
deunapolíticadadanosetienenencuentadurantelaetapadediseñoyaprobación).

Lamediciónde coordinacióny coherenciaque se emplea en este estudio (véanse
lasevaluacionesdelospaísesenelcuadro6.1)9tienedoscomponentes,ambostomados
de la encuesta sobre capacidades del Estado. El primero se refiere al grado en que las
nuevaspolíticassoncongruentesconlasexistentes.Elsegundoplanteasilosdiferentes
encargadosdeformularpolíticasqueoperanenlamismaáreadepolítica(oenámbitos
relacionados)coordinansusaccionesenformaefectiva.

Calidaddelaimplementaciónydelaefectivaaplicación

Unapolíticapuedeestarmuybiendiseñada,pasarsincambioalgunoporelprocesode
aprobaciónyaunasí ser totalmente ineficaz sino se implementay se aplica efectiva-
mente.EnmuchospaísesdeAméricaLatinalacalidaddelaimplementaciónylaaplica-
ciónefectivadelaspolíticasesbastantedeficiente.Estoestáasociadoenpartealafalta
deburocraciascapaceseindependientes,asícomoalafaltadesistemasjudicialesfuer-
tes.Lacalidaddelaimplementaciónylaaplicaciónefectivadelaspolíticasenunpaís
determinadodependeránengranmedidadelgradoenquelosencargadosdeformular
políticascuentenconlosincentivosylosrecursosparainvertirensuscapacidades.

Elíndicedeimplementaciónyaplicaciónefectivaempleadoenesteestudio(véanse
lasevaluacionesdepaísesenelcuadro6.1)seelaboróapartirdecuatrocomponentes:

1.Elgradodeaplicaciónefectivadelsalariomínimo(tomadodelICM).
2.Elgradodecontroldelaevasióndeimpuestos(tomadodelICM).
3.Lacoherenciaconlaqueseimplementalareglamentaciónambiental(tomadodel

ICM).

8VéaseCoxyMcCubbins(2002).Labalcanizaciónserefiereaunprocesodefragmentaciónodivisión
deunaregiónenregionesmáspequeñasqueamenudosonhostilesonocooperanentreellas.Enel
casodelaspolíticaspúblicas,eltérminoserefierealafragmentacióndelaformulacióndepolíticas,no
necesariamentealolargodefronterasgeográficas.
9Sinembargo,comoenelcasodelaadaptabilidad,elíndicesebasaensolodospreguntasdelaencuesta
decapacidadesdelEstado,demaneraqueprobablementelasclasificacionesparaestacategoríanosean
tanconfiablescomootrasquesebasanenunagamamásampliadevariables.
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146CAPÍTULO6

4.ElgradoenqueelEstadogarantizalaimplementacióneficazdelaspolíticaspú-
blicas(tomadodelaencuestasobrelascapacidadesdelEstado).

Orientaciónalinteréspúblico

Laorientaciónalinteréspúblicoserefierealgradoenquelaspolíticasproducidasporun
sistemadadopromuevenelbienestargeneralyseasemejanabienespúblicos(esdecir,
seorientanalasatisfaccióndelinterésgeneral)otiendenacanalizarbeneficiosprivados
hacia determinadas personas, facciones o regiones en forma de proyectos con benefi-
ciosconcentrados,subsidiosespecíficosoresquiciosquepermiteneludirimpuestos(es
decir,seorientanalinterésprivado).10Estadimensiónestádirectamentevinculadaala
desigualdad,sobretodoporquequienessevenfavorecidosporlaspolíticasorientadasa
interesesprivadostiendenasermiembrosdelaelite,quedetentanelpodereconómicoy
políticoparainclinarlasdecisionesdepolíticasensufavor.

La medición de la orientación al interés público que se emplea en este estudio
(véanselasevaluacionesdepaísesenelcuadro6.1)tienecuatrocomponentes:

1.El grado en que los funcionarios públicos tienden a favorecer a quienes tienen
buenasconexionesensusdecisionesdepolíticas(tomadodelICM).

2.Elgradoenquelastransferenciassocialesrealmentelleganalospobresynoalos
ricos(tomadodelICM).

3.LacapacidaddelEstadoparaimponerpérdidasaactorespoderosos(tomadodela
encuestasobrelascapacidadesdelEstado).

4.Elgradoenqueelgobiernorepresentainteresesdifusosydesorganizados,además
de intereses concentrados y bien organizados (tomado de la encuesta sobre las
capacidadesdelEstado).

Eficiencia

UnaspectocrucialdeunabuenaformulacióndepolíticaseslacapacidaddelEstadopara
asignarsusescasosrecursosaaquellasactividadesdelasqueobtienenelmayorrendi-
miento.Esta característicade laspolíticas guarda cierta relación con laorientaciónal
interéspúblico,dadoqueenlamedidaenquelosencargadosdeformularpolíticasfavo-
rezcanindebidamenteasectoresespecíficosendetrimentodelinterésgeneral,seestarían
alejandodelaasignaciónmáseficientederecursos.Elíndicedeeficienciaempleadoen
esteestudio(véanselasevaluacionesdepaísesenelcuadro6.1)tienedoscomponentes:

1.El grado en que la composición del gasto público genera derroche (tomado del
ICM).

2.Elgradoenquelosrecursosestánfocalizadosenaquellasactividadesenlasque
sonmásefectivos(preguntadelaencuestasobrelascapacidadesdelEstado).

10VéaseCoxyMcCubbins(2001).
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Cuadro6.1Característicasclavedelaspolíticaspúblicas 

   Implementacióny Coordinación Orientaciónal  Índicede
País Estabilidad Adaptabilidad aplicaciónefectiva ycoherencia interéspúblico Eficiencia políticas

Argentina Baja Media Baja Baja Media Baja Baja 

Bolivia Media Alta Media Media Media Media Media 

Brasil Alta Alta Alta Alta Media Media Alta 

Chile Alta Alta Alta Alta Alta Alta Muyalta 

Colombia Alta Alta Alta Media Media Media Alta 

CostaRica Alta Media Alta Media Alta Alta Alta 

Ecuador Baja Media Baja Baja Baja Baja Baja 

ElSalvador Alta Alta Alta Media Media Alta Alta 

Guatemala Media Media Baja Media Baja Media Baja 

Honduras Alta Media Media Media Baja Media Media 

México Alta Media Alta Media Media Alta Alta 

Nicaragua Media Media Media Baja Baja Media Baja 

Panamá Media Baja Media Baja Baja Baja Baja 

Paraguay Media Baja Baja Baja Baja Baja Baja 

Perú Media Media Media Media Media Media Media 

República

 Dominicana Media Media Media Media Baja Media Media

Uruguay Alta Alta Alta Media Media Media Alta 

Venezuela Baja Baja Media Baja Media Baja Baja

Nota:Lascaracterísticasclavedelaspolíticaspúblicasseclasificanenlascategorías“alta”,“media”o“baja”utilizandoelanálisisporconglomerados
(véaseelapéndicededatos).EnelcasodeChile,suíndicedepolíticasestáenunacategoríapropia,“muyalta,”porquesudesempeñofuesuperioral
delosdemáspaíses,quefueronclasificadosdelaformaantedicha.

Estosíndices,cuyopropósitoescaptaraspectosdelaspolíticaspúblicasdeunpaísenlosúltimosveinteañosodesdeelretornoalademocracia,no
reflejannecesariamentelascaracterísticasdelaspolíticasdelgobiernoactual.

Fuente:SteinyTommasi(2005).

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
Visite nuestro sitio Web para obtener más información: www.iadb.org/pub



148CAPÍTULO6

Índicegeneraldecalidaddelaspolíticaspúblicas

Enlasseccionesprecedentesseidentificaronvariosaspectosclavedelaspolíticaspúbli-
cas:estabilidad,adaptabilidad,coordinaciónycoherencia,calidaddelaimplementación
ylaaplicaciónefectiva,orientaciónalinteréspúblicoyeficiencia.Sibienpuedehaber
otrascaracterísticaspertinentesdelaspolíticaspúblicasquenoseincluyeronenelaná-
lisis,lasmencionadasdeberíanaportar,ensuconjunto,unaclaraimagendelacalidad
delaformulacióndepolíticasenlospaíseslatinoamericanos.

Losdiferentesíndicesquesehanelaboradoparamedirestascaracterísticasfunda-
mentalespodríancombinarsedediversasmanerasparaobteneruníndicegeneraldela
calidaddelaspolíticaspúblicas.Enesteestudioseasignalamismaponderaciónacada
unadelascaracterísticasdiscutidas,esdecir,seutilizaelpromediosimpledelosdiferen-

tes índices. No obstante, el
métodoespecíficoempleado
paracombinar losdistintos
índices y obtener el índice
generalde la calidadde las
políticaspúblicas(o,enaras
delasimplicidad,el“índice
de políticas”) no introduce
sesgosenlosresultados11ni
enlaagrupacióndelospaí-
ses en las categorías que se
muestran en la última co-
lumnadelcuadro6.1.12

¿Cómo se compara
América Latina con otras
regionesen loque respecta
aestosaspectosdelaspolí-
ticas públicas? Una limita-
ciónimportantealefectuar
una comparación interre-
gionaleslafaltadedatossi-
milaressobrepaísesdeotras
regiones. En particular, la
encuestasobrelascapacida-
desdelEstadoqueserealizó

1

Fuente:SteinyTommasi(2005),yForoEconómicoMundial
(variosaños).

Estabilidad

GRÁFICO6.1 Característicasclavedelaspolíticas
públicas:comparaciónentreregiones
(utilizandodatosinternacionales)
(Escalade1a4)

Paísesdesarrollados

AsiadelEsteAméricaLatina

2 3 4

Implementacióny
aplicaciónefectiva

Orientaciónal
interéspúblico

Eficiencia

Índicedepolítica

11Lacorrelaciónentreelíndicegeneralresultanteyunamediciónalternativaenlacualseponderanlas
diferentescaracterísticassegúnelnúmerodesubcomponentesdecadaunadeellas(seisenelcasodela
estabilidad,dosenelcasodelaadaptabilidad,etc.)es0,99.
12Comoenelcasodelosíndicesconsideradosindividualmente,lospaísesseagruparonutilizandoun
análisisporconglomerados.Enestecaso,Chile,cuyapuntuaciónenel índicedepolíticaseramucho
mayorqueladelrestodelospaíses,quedócolocadoenunacategoríapropia(“muyalta”),mientrasque
elrestodelospaísessedistribuyóenlascategorías“alta”,“media”y“baja”.
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paraesteinformenoincluyeotrospaíses,perolosdatosdelInstitutoFraserydelICM
abarcanunconjuntomuchomásampliodepaíses.NoesposiblecompararaAméricaLa-
tinadirectamenteconotrasregionesutilizandotodoslosdatosperosíesposiblehacerlo
empleandounaversiónmodificadadelosíndicesqueincluyenúnicamentelosdatosde
estasúltimasfuentes.Resultatranquilizadorconstatarquelacorrelaciónentreelíndice
depolíticasoriginalysuversiónmodificadaesde0,91paraelcasodelospaísesdeAmé-
ricaLatina,loquesugierequelacomparaciónesválida.

Enelgráfico6.1sepresentaelíndicepromedioparacadaunodeloscomponentes,13
asícomolaversiónmodificada(sobrelabasedeindicadorescomparativosinternaciona-
les)delíndicedepolíticasparalostresgruposdepaíses:AméricaLatina,AsiadelEstey
paísesdesarrollados.Debenseñalarsedoscosas.Enprimerlugar,AméricaLatinaestáa
lazagadeAsiadelEsteydelmundodesarrolladoentodosycadaunodelosdiferentes
componentesdepolíticas.Encuantoalíndicegeneral,elpromedioparaAméricaLatina
es1,98enunaescalade1a4.LospaísesdeAsiadelEsteregistranuníndicepromedio
de2,53ylospaísesdesarrolladosde2,73.Segundo,ladiferenciaentreAméricaLatinay
lasdemásregionesvaríasegúnlacaracterísticadequesetrate.AméricaLatinaregistra
losvaloresmásbajosenestabilidadyeficienciaperoseacercaalresto,oalmenosalos
paísesdeAsiadelEste,enloquerespectaalaorientaciónalinteréspúblico.

Característicasdelaspolíticaspúblicasy
desarrolloeconómico

En las secciones anteriores se elaboraron mediciones de varias características clave de
laspolíticaspúblicas.Unsupuestoimportanteenelquesebasólaelaboracióndeestos
índicesfuequelascaracterísticasqueseestánmidiendo,comoestabilidad,adaptabilidad
ycalidaddelaimplementación,deberíanseringredientesimportantesparaeldesarrollo
económico.Estasecciónaportaevidenciaenfavordeestahipótesis,mostrandolaasocia-
ciónqueexisteentrelasdiferentescaracterísticasanalizadas,asícomoelíndicegeneral
depolíticasyvariasmedidasdedesarrolloeconómico.

Lasmedidasdedesarrolloeconómicoqueseutilizaronsonlassiguientes:

• CrecimientodelPIBpercápita,endólaresdeEE.UU.,segúnlaparidaddelpoder
adquisitivo (PPA) entre 1980 y 2002 (tomado de los indicadores del desarrollo
mundialdelBancoMundial).

• Elcambioenelíndicededesarrollohumano(IDH)delPNUDentre1980y2002.
ElIDHcombinavariasmedidasdealfabetizaciónyesperanzadevidaconelPIB
percápitaparamedirloslogrosdeunpaísentérminosdedesarrollohumano.

• Lareduccióndelosíndicesdepobrezaentre1980–1990y1995-2000(tomadosde
losindicadoresdeldesarrollomundialdelBancoMundial).

13Enestacomparaciónnoseincluyenlosíndicesdeadaptabilidadycoordinaciónporqueestabanbasa-
dosexclusivamenteenlaencuestadelascapacidadesdelEstado.
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150CAPÍTULO6

• Dosmedidasdiferentesdebienestar,elaboradasporelBancoMundial,quecombi-
nanmedicionesdeingresoscondiferentesmedicionesdedesigualdaddelingreso,
sugeridasporAmartyaSenyAnthonyAtkinson,respectivamente.14

Enelcuadro6.2sepresentanlascorrelacionesentrelosdiferentescomponentesyel
índicedepolíticas,porunlado,ycadaunadeestascincomedicionesdebienestar,por
elotro.Enelpanelsuperiorsemuestranestascorrelacionesenloqueatañealospaíses
latinoamericanos,utilizandolosíndicesquecombinandatosinternacionalescondatos
delaencuestasobrelascapacidadesdelEstado.Enelpanelinferiorsepresentainforma-
cióncomparablesobreunamuestramásampliadepaísesendesarrollo,utilizandoúni-
camentelaversiónmodificadadelíndice,basadaendatoscomparativosinternacionales.
Paracadamedidadelbienestarindicadaalaizquierda,losnúmerosdelalíneasuperior
presentancorrelacionessimples,entantoquelosnúmerosdelalíneainferiorpresentan
correlacionesparciales,controlandolosefectosdelPIBpercápitainicial(1980),afinde
tenerencuentaefectospotencialesdeconvergencia.15

Como muestran las correlaciones presentadas en el cuadro, el índice de políticas
mantieneunaasociaciónpositivaconcadaunadelasmedidasdedesarrollo.En14de
16correlacioneslaasociaciónesestadísticamentesignificativa.Enalgunoscasoslasco-
rrelacionessonmuyaltas.Además,tiendenasermásaltasparalamuestradepaísesde
AméricaLatina,dondehaymayoressimilitudesentre lospaíses.Sinembargo,elnivel
de significaciónesmásaltopara lamuestradepaíses endesarrollo, loqueno resulta
sorprendentedadoqueeltamañodelamuestraesmuchomayor.Losíndicescorrespon-
dientesacaracterísticasindividualestambiénmantienenunabuenacorrelaciónconla
mayoríadelasmedidasdelbienestarempleadas.

Relaciónentrelasinstitucionespolíticasy
losresultadosdelaspolíticas

Enelrestodeestecapítulosecombinanla informaciónsobre lascaracterísticasde las
políticaspúblicasenAméricaLatinaconalgunosdelosindicadoresdelamaneraenque
operansussistemaspolíticosquesedesarrollaronenlasegundapartedeesteinforme.
Enlasseccionessiguientessemuestranlascorrelacionesentre lascaracterísticasdelas
políticaspúblicasyunaseriedevariablespolíticaseinstitucionales.Esteanálisissebasa
enelmarcoconceptualpresentadoenelcapítulo2yenalgunosconceptostomadosde
labibliografíasobreeltemadiscutidaenlasegundapartedelinforme.

Elmarcopresentadoenelcapítulo2subrayabaquepuedefacilitarselaformulación
adecuadadepolíticassilosactorespolíticostienenhorizontesrelativamentelargos,ylos
escenariosparaeldebate,lanegociaciónyelcumplimientodelosacuerdospolíticosy
depolíticastienenunalcancerelativamenteamplioyestánbieninstitucionalizados.A

14VéaseenGasparini(2004)unaexplicacióndeestosíndicesdebienestar.
15Enelcasodelascorrelacionesparciales,laideaesverificarsilospaísescuyoíndicedepolíticasesmás
altodeloprevisto,dadosuPIBpercápitainicial,tiendenatenerindicadoresdeldesarrollotambiénmás
altosdeloprevisto,dadosuingresoinicial.
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Cuadro6.2Aspectosclavedelaspolíticaspúblicasydesarrolloeconómico:correlacionessimplesyparciales

 Paíseslatinoamericanos 

         Número
    Coordinación Implementacióny Orientaciónal  Índicede deobser-

  Estabilidad Adaptabilidad ycoherencia aplicaciónefectiva interéspúblico Eficiencia política vaciones

CrecimientodelPIB 0,643*** 0,543** 0,722*** 0,653*** 0,573** 0,674*** 0,700*** 18

 porhabitante 0,453* 0,445* 0,505** 0,545** 0,287 0,512** 0,509** 18 

Índicededesarrollo 0,202 0,602*** 0,186 0,519** 0,199 0,375 0,376 18

 humano(cambio) 0,418* 0,782*** 0,428* 0,711*** 0,464* 0,592*** 0,614*** 18 

Reducciónde 0,467* 0,455* 0,427* 0,322 0,353 0,372 0,439* 17 

 lapobreza 0,339 0,377 0,268 0,235 0,177 0,226 0,300 17

Índicedebienestar 0,791*** 0,685*** 0,950*** 0,688*** 0,839*** 0,856*** 0,871*** 16

 (Sen) 0,649*** 0,610** 0,800*** 0,590** 0,639*** 0,739*** 0,730*** 16 

Índicedebienestar 0,791*** 0,630*** 0,949*** 0,635*** 0,817*** 0,826*** 0,843*** 16

 (Atkinson) 0,647*** 0,548** 0,796*** 0,528** 0,605** 0,704*** 0,695*** 16

 Paísesendesarrollo 

         Número
    Coordinación Implementacióny Orientaciónal  Índicede deobser-

  Estabilidad Adaptabilidad ycoherencia aplicaciónefectiva interéspúblico Eficiencia política vaciones

CrecimientodelPIB 0,489*** — — 0,261* 0,193 0,467*** 0,420*** 52

 porhabitante 0,491*** — — 0,331** 0,236 0,476*** 0,445*** 47 

Índicededesarrollo 0,215 — — 0,585*** 0,485*** 0,249* 0,400** 52

 humano(cambio) 0,199 — — 0,567*** 0,476*** 0,283* 0,393* 47 

Reducciónde 0,511*** — — 0,332** 0,222 0,448*** 0,461*** 42

 lapobreza 0,514*** — — 0,327** 0,202 0,445*** 0,450*** 37

—Noestádisponible. 
*Significativoal10% **Significativoal5% ***Significativoal1%
Nota:Paracadavariabledebienestarlistadaenlacolumnadelaizquierda,enlaprimeralíneasepresentancorrelacionessimplesconcadaunade
lasvariablespolíticasdelencabezamientodelascolumnas,mientrasqueenlasegundalíneasepresentan(enbastardillas)correlacionesparciales
(controlandoelefectodelPIBporhabitantede1980).

Fuente:BancoMundial(variosaños),SteinyTommasi(2005),Gasparini(2004),yPNUD(variosaños).

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
Visite nuestro sitio Web para obtener más información: www.iadb.org/pub



152CAPÍTULO6

continuaciónseanalizanalgunasdelascaracterísticasdelosprincipalesactoresyesce-
nariosquepuedenmejorarlamaneraenqueseformulanlaspolíticas.

LascapacidadesdeformulacióndepolíticasdelCongreso

Laslegislaturassoninstitucionesfundamentalesparaelbuenfuncionamientodelade-
mocracia.Dadasuresponsabilidadconstitucional,lalegislaturanacionaleselescenario
natural para el debate, lanegociacióny el cumplimientode los acuerdospolíticos. El
PoderLegislativotieneunarepresentaciónmásampliaqueelEjecutivo,ycomotalpuede
servirdearenaparaacuerdospolíticosintertemporales.Unalegislaturacompuestapor
legisladoresprofesionalesconcapacidadestécnicasparaanalizarysupervisarlaspolíti-
cas,yconestructurasorganizativasadecuadas,puedefacilitarlaelaboracióndepolíticas
relativamenteconsensualesyconsistentes(estables)eneltiempo.

Enelcapítulo3sepresentauníndice(elíndicedecapacidaddelCongreso)quetrata
demedirenquégradoelCongreso,comoinstitución,cuentaconlascapacidadesade-
cuadasparadesempeñarlafuncióndeformularpolíticas.Elanálisissecentróenalgunos
aspectosdelCongresoentantoorganización,asícomoenalgunascaracterísticasdelos
legisladores.Enelíndiceseincluyenvariablestalescomolasolidezylaespecialización
deloscomitéslegislativos,laconfianzadelpúblicoenelCongresocomoinstitución,el

nivel de escolaridad de los
legisladores, su experiencia
técnica y el grado en que el
Congresoofreceperspectivas
de carrera interesantes para
lospolíticos.

En el gráfico 6.2 se pre-
senta la correlación entre el
índicedecapacidaddelCon-
greso y el índice de políti-
cas. Es bastante evidente la
relación positiva que existe
entreambasvariables.Laco-
rrelación es de 0,699, y es
estadísticamente muy signi-
ficativa.16

Sibienelgráficomuestra
una fuerte asociación entre
el índice de capacidad del
Congreso y el índice de po-
líticas, dicha asociación no
necesariamente implica cau-

16Dadoqueelobjetivoesestablecervínculosentrelasvariablesinstitucionalesylacalidaddelaspolíti-
casynoidentificaralospaísesconlasmejoresolaspeorespolíticas,seomitenlosnombresdelospaíses
enlosdiagramasdedispersiónpresentadosaquí.

2,6

GRÁFICO6.2 LascapacidadesdelCongresoy
lacalidaddelaspolíticaspúblicas

4,0

2,42,22,01,81,61,41,21,0

Fuente:SteinyTommasi(2005),ycompilacióndelosautores.
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salidad. Por ejemplo, ambas variables podrían explicarse mediante una tercera, como
elniveldedesarrolloeconómico.Poreso,severificósielvínculoentreestasvariables
sobrevivedespuésdecontrolarporelniveldeingresospercápitaen198017ysedeter-
minóquesílohace.Seefectuaronverificacionessimilaresdelosotrosvínculosentreel
índicedepolíticas(ysuscomponentes)ylasotrasvariablesinstitucionales(relacionadas
conlospartidos,elPoderJudicial,etc.)empleadasenestasección.Enelcuadro6.3se
presentainformaciónsobrelacorrelacióndecadaunadelascaracterísticasdepolíticas
identificadaspreviamenteenelcapítuloydecadaunadelasvariablespolíticaseinstitu-
cionalesanalizadas.(Paracadavariableinstitucional,elnúmerodearribapresentauna
correlaciónsimpleyelnúmerodeabajo,unacorrelaciónparcial,controlandoelefecto
delPIBpercápita.)

Característicasdelossistemasdepartidospolíticos

Lospartidossonorganizacionescuyafunciónesrepresentarycombinardiversosinte-
resesdelasociedadycomotalesson,pornaturaleza,organizacionesdeamplioalcance
quepodríanfacilitarlasnegociacionespolíticasenelPFP.

Comoseseñalaenelcapítulo3,laestructuraylaorganizacióndelospartidospo-
líticosydelossistemasdepartidosdeunpaíspuedentenerunafuerteinfluenciaenel
PFP.LospartidospolíticospuedendesempeñarunroldirectoenelPFP,perotambién
puedenhacerloenformaindirecta,atravésdesuinteraccióncon(ysuinfluenciaen)
otrasinstituciones.Porejemplo,enalgunospaíseslospartidossonactoresimportantes
enladefiniciónyarticulacióndeprogramasdepolíticaenelámbitonacionalyestán
en condiciones de participar en forma efectiva en debates sobre política pública, aun
cuandoestén en laoposición.Pero las característicasdel sistemadepartidos también
puedenafectaralPFPdeunamaneramásindirecta,porejemploinfluyendoenlavia-
bilidaddelasrelacionesentreelPoderEjecutivoyelLegislativo,enlasposibilidadesde
coordinaciónenelCongresooenlosincentivosdelosfuncionarioselectosparaatender
conjuntosmáslimitadosomásampliosdeinteresessociales.Estasecciónsecentraenal-
gunascaracterísticasdelospartidosylossistemasdepartidosquelesdanmásamplituda
lospartidosparasuparticipaciónenladefinicióndelaspolíticas,yanalizalosefectosde
esascaracterísticasenlacalidaddelaspolíticaspúblicas.Unadeesascaracterísticasesel
gradodeinstitucionalización.Lospartidosylossistemasdepartidosinstitucionalizados,
sobretodocuandoademássonprogramáticos,seránmásproclivesaalentarhorizontes
temporalesprolongados,yaimpedirquelospolíticosdesarrollencomportamientosopor-
tunistas.Tambiénpuedenfacilitarnegociacionesintertemporales,dentrodelpartidoy
entrediferentespartidos,porqueesmásprobablequeloscompromisoscontraídosporlos
actualesdirigentesdelospartidosserespetenenelfuturo.Otracaracterísticaquepodría
facilitarlaamplituddelaparticipacióndelospartidosessuatenciónrelativaacuestiones
deordennacional,comoloindicanlasmedicionesdenacionalizacióndelossistemasde

17Estosehizoutilizandocorrelacionesparcialesenlugardecorrelacionessimples.Enelcasodelascorre-
lacionesparciales,laideaesdeterminarsilospaísescuyoíndicedecapacidaddelCongresoessuperioral
previsto,dadosuniveldeingresoinicial,tiendenateneríndicesdepolíticasquetambiénsonmásaltos
deloprevisto,dadosuniveldeingreso.
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Cuadro6.3Correlacionesdelasvariablesinstitucionalesypolíticasconcaracterísticasclavedelaspolíticas 

     Número

Coordinación Implementacióny Orientaciónal  Índicede deobser-
Estabilidad Adaptabilidad ycoherencia aplicaciónefectiva interéspúblico Eficiencia política vaciones

Índicedecapacidad 0,740*** 0,570** 0,754*** 0,503** 0,624*** 0,614*** 0,699*** 18
delCongreso 0,722*** 0,543** 0,752*** 0,472** 0,601*** 0,606*** 0,679*** 18 

Institucionalizacióndel 0,388 0,150 0,315 0,104 0,041 0,287 0,250 18
sistemadepartidos 0,401* 0,164 0,321 0,120 0,054 0,295 0,263 18 

Nacionalizacióndel 0,505** 0,367 0,409 0,313 0,132 0,496** 0,420* 17
sistemadepartidos 0,625*** 0,493** 0,481* 0,434* 0,221 0,584** 0,533** 17

Partidosprogramáticos 0,431* 0,478** 0,478** 0,351 0,385 0,616*** 0,499** 18
  0,446* 0,495** 0,486** 0,370 0,401* 0,626*** 0,514** 18 
Independenciajudicial 0,866*** 0,705*** 0,808*** 0,722*** 0,661*** 0,751*** 0,835*** 18
  0,850*** 0,678*** 0,809*** 0,693*** 0,637*** 0,745*** 0,816*** 18 
EstabilidaddelGabinete 0,450 0,362 0,441 0,352 0,472 0,530 0,464 10
  0,442 0,350 0,440 0,339 0,466 0,525 0,456 10 
Proporcióndeministros 0,613 0,312 0,340 0,420 0,200 0,317 0,411 8

provenientesdel 0,669* 0,343 0,463 0,400 0,263 0,383 0,467 8
serviciocivil 

Desarrollodelservicio 0,524** 0,562** 0,542** 0,536** 0,631*** 0,452* 0,588** 18
civil 0,526** 0,548** 0,611*** 0,503** 0,646*** 0,482** 0,599*** 18  

Proporcionalidaddel –0,040 0,191 –0,210 0,036 –0,110 –0,208 –0,063 18
sistemaelectoral –0,065 0,163 –0,224 0,004 –0,139 –0,226 –0,089 18  

Númeroefectivode  0,060 –0,168 0,019 –0,082 –0,261 –0,110 18
partidoslegislativos –0,221 –0,018 –0,214 –0,070 –0,165 –0,325 –0,191 18

Poderespartidarios –0,028 –0,168 0,040 –0,043 0,034 0,161 0,001 18

 delPresidente 0,029 –0,108 0,070 0,031 0,100 0,207 0,062 18

*Significativoal10% **Significativoal5% ***Significativoal1%

Nota:Paracadavariablepolíticalistadaenlacolumnadelaizquierda,enlaprimeralíneasepresentancorrelacionessimplesconcadaunadelas
variablespolíticasdelencabezamientodelascolumnas,mientrasqueenlasegundalíneasepresentan(enbastardillas)correlacionesparciales
(controlandoelefectodelPIBporhabitantede1980).

Fuente:SteinyTommasi(2005),Jones(2005),Martínez-Gallardo(2005b),ZuvaniceIacoviello(2005),ForoEconómicoMundial(2004)ycompilaciónde
losautores.

© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
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partidos.LaeficienciaconquelospartidosdesempeñensusfuncionesenelPFPtambién
dependerádelosprincipalesincentivosyorientacionesdesusactoresclave.

Institucionalizaciónyorientaciónprogramáticadelsistemadepartidos

En sistemas de partidos bien institucionalizados es probable que los partidos tengan
horizontesmáslargoseinteresesdemayorcoberturaquelosciudadanosopolíticosin-
dividualmente.Lospartidossonidentidadescolectivas,quetieneninterésenmantener
o fortalecer su reputaciónconel tiempo.Lospartidosque funcionan razonablemente
bientienenmayoresposibilidadesdecontrolarlosincentivosdealgunospolíticospara
comportarsedemaneraoportunistaydedicarseaactividadesquelesreportenbeneficios
a corto plazo, ya sean beneficios materiales a cambio de favores concedidos a ciertos
gruposdevotantesobeneficiossimbólicosalentregarseasusinclinacionesideológicas
personales.Esmásprobablequelospartidosconmayorpermanenciaybieninstitucio-
nalizadosmantenganunacoherenciaalargoplazocomoactoresenlaformulaciónde
políticasycontribuyanagenerarunamayorcooperaciónintertemporal.

Cuandoexisteunsistemaconunnúmerorelativamentepequeñodepartidosbien
establecidos,alternándoseenlas funcionesdegobierno,esmásprobablequeserespe-
tenalgunasreglasbásicasdeinteracciónyqueseestablezcanorientacionesdepolíticas
sostenidasy relativamenteconsensuales sobre temascruciales (loqueseconocecomo
políticasdeEstado).18Lasinteraccionesentrepartidosinstitucionalizadosqueseorien-
tanhacialaformulacióndepolíticasnacionalestambiénpuedenhacerqueelsistemade
formulacióndepolíticasseamáscreíbleypredecible,ycomplementeoinclusosustituya
mecanismosdenegociaciónlegislativosbieninstitucionalizados.

Poreso,seesperaquelainstitucionalizacióndelsistemadepartidostengaefectos
positivosenciertascaracterísticasclavedelaspolíticas,comolaestabilidad.Laasocia-
ciónentrelainstitucionalizacióndelospartidosyelíndicedepolíticasquesepresenta
enelgráfico6.3,aunquepositiva,noesmuyfuerteporqueestavariablenotieneun
impactodirecto.Enalgunospaíses,comoColombiayenciertamedidaBrasil, laspo-
líticassonrelativamenteeficacespeseaquelossistemasdepartidosnoestánmuyins-
titucionalizados.Enestospaíses la institucionalizaciónde la formulacióndepolíticas
parecetenerlugarenotrosámbitos,comoelCongresoylaburocracia.Enambospaíses
lospartidosestánmásinstitucionalizadosenelámbitolegislativo(porejemplo,ensu
participaciónenciertascomisioneslegislativasclave)queenelterrenoelectoral,quees
elquemejorcaptaelíndicedeinstitucionalizacióndelsistemadepartidosqueseutilizó
enesteestudio.

Porotraparte,algunospartidosestánrazonablemente institucionalizados,perose
venmáspreocupadospormantenerredesdeapoyoclientelistas(amenudoconbasegeo-
gráfica)queporlanaturalezadelaspolíticaspúblicas.Enelgráfico6.4semuestranlos
valoresdelíndicedepolíticasparadiferentesconfiguracionesdelainstitucionalización

18Almismotiempo,haycasosenloscualeslossistemasdepartidosestánsumamenteinstitucionalizados
yproducenpolíticasrelativamenteefectivas,peroasuvezimpidenlaparticipaciónpolítica.Unclaro
ejemploloconstituyeVenezuela,enlosañossesenta,setentayochenta.Véaseunaexplicaciónmásde-
talladasobreestepaísenMonaldietal.(2005)yenelcapítulo11deesteinforme.
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156CAPÍTULO6

GRÁFICO6.4 Lainstitucionalizacióndelsistemadepartidos,laorientación
programáticaylacalidaddelaspolíticas

Nota:Losvaloresreportadosmuestranelpromediodelíndicedepolíticadelospaísesincluidosencadacuadrante.Seha
omitidoaNicaraguaenestegráficoporquesupuntuaciónenlosíndicesprogramáticoydeinstitucionalizaciónpuederesultar
equívoca(véaselanota14delcapítulo3).

Fuente:SteinyTommasi(2005),yJones(2005).
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del sistemadepartidosy el
grado en que los partidos
son programáticos. Lo pri-
meroqueseobservaesque,
como se señala en el capí-
tulo 3, no hay ningún país
con partidos programáticos
quenoestén institucionali-
zados(elcuadrantesuperior
izquierdo del gráfico esta
vacío). El gráfico también
sugiere que la instituciona-
lización no se traduce en
mejorespolíticascuandolos
partidos no son programá-
ticos. Las políticas solo son
mejorescuandolossistemas
departidosestáninstitucio-
nalizados y son programá-
ticos.

GRÁFICO6.3 Institucionalizacióndelsistemade
partidosylacalidaddelaspolíticas

4,0

75706560555045

Fuente:SteinyTommasi(2005),yJones(2005).
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Nacionalizacióndel
sistemadepartidos

Enunsistemadepartidosnacio-
nalizado los partidos tienden a
hablar y a actuar conunaorien-
tación nacional común en lugar
de dividirse siguiendo temas re-
gionales o subnacionales y cen-
trándoseenellos.Ensistemasde
partidos muy nacionalizados, es
probablequelostemasnacionales
sean de crucial importancia en
las carreras de los legisladores.
Cuandolanacionalizacióndelos
partidosesdébil,laspreocupacio-
nesdeloslegisladoresydelospo-
líticostenderánacentrarsemenos
en cuestiones de política pública
nacional.

Es probable que los partidos
conbasesgeográficasmásampliasayudenagenerarmejorespolíticasnacionales.Eneste
estudioseutilizaelÍndicedenacionalizacióndelsistemadepartidosqueseexplicóen
elcapítulo3paracaptarestadimensióninstitucional.Enelgráfico6.5semuestralaaso-
ciaciónentreelíndicedepolíticasyelÍndicedenacionalizacióndelsistemadepartidos.
Lacorrelaciónentreambasvariableses0,420yessignificativaalniveldeconfianzade
90%.(Lascorrelacionessonaúnmásmarcadasenelejercicioenelquesecontrolapor
elPIBpercápita.)

Esteresultadosugierequesibienunsistemapolíticomásdescentralizadogeográfi-
camentepuedeserbeneficiosoenalgunosaspectos(porque“acercaelgobiernoalpue-
blo”),tambiénpuedeteneralgunosefectosnocivosenlacalidaddelaformulaciónde
políticasnacionales.Comoseveráenelcapítulo7enladiscusiónsobreColombia,esta
essolounadelasformasenquesepuedegenerartensiónentreunamayorinclusióny
representaciónporunlado,ylacomplicacióndelaefectividaddelgobiernoenelámbito
nacionalporelotro.19

Implementaciónyaplicaciónefectiva

Es más probable que surjan políticas con buenas propiedades en entornos donde hay
máscooperaciónal formularlas.La implementacióny laaplicaciónefectivaadecuadas
facilitanesacooperaciónyporendemejoranlacalidaddelaspolíticas.ElPoderJudicial

GRÁFICO6.5 Lanacionalizacióndelsistemade
partidosylacalidaddelaspolíticas

4,0

1,00,90,80,70,60,50,4

Fuente:SteinyTommasi(2005),yJones(2005).
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19Véasetambiénlaexplicaciónquesepresentaenelcapítulo11sobreelimpactodelaintroducciónde
laseleccionesdegobernadoresyalcaldesenelPFPdeVenezuela.
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158CAPÍTULO6

eselórganomásobviopara
ocuparsedehacercumplirla
normativaenel sistemapo-
lítico. La burocracia desem-
peña un rol predominante
en la implementación de
las políticas y por eso es
probablequealgunasdesus
característicasy capacidades
repercutan en la calidad de
la implementación. Por otra
parte, la calidadde la buro-
craciatambiénpuedeafectar
alacapacidaddeotrosacto-
respolíticosparanegociary
hacer cumplir acuerdos in-
tertemporales. De hecho, la
delegación de funciones en
una burocracia competente
podría,enalgunoscasos,ser
la mejor manera de hacer

cumplirlaejecuciónintertemporaldelosacuerdospolíticos.Losministrosy,entérmi-
nosmásgenerales,losgabinetes,tambiéndesempeñanunafuncióncrucialeneldiseño,
eldebateylaimplementacióndelaspolíticaspúblicasenAméricaLatina.

AcontinuaciónseanalizadequémaneraalgunascaracterísticasdelPoderJudicial,
elgabineteylaburocraciaincidenenlaspropiedadesdelaspolíticaspúblicas.

ElPoderJudicial

DetodaslasfuncionesquedesempeñaelPoderJudicialenlaorganizaciónpolítica,hay
unaqueesparticularmenteimportantedentrodelmarcoconceptualquesepresentaen
elcapítulo2:ladeárbitroimparcial,queaseguralaaplicaciónefectivaintertemporalde
decisionespolíticasydepolíticaprevias,quesereflejanenlaConstituciónyenlasleyes.
UnPoderJudicialquedesempeñaesterolconeficaciamejoraráalgunascaracterísticasde
laspolíticaspúblicas,comolaestabilidadylaaplicaciónefectiva.Porlogeneral,laCorte
Supremaounainstituciónequivalenteseencargadequeelpresidentenoseextralimite
ensusfuncionesfrentealCongreso,yqueningunodelospoderesviolelaConstitución.
ElPoderJudicialnoestaráenbuenascondicionesdedesempeñaresterolsinoesinde-
pendientedelPoderEjecutivodeturno.

Enelgráfico6.6semuestraelíndicedepolíticasconrespectoalamedicióndelain-
dependenciadelPoderJudicialrealizadaporelForoEconómicoMundial,quesetratóen
elcapítulo4.Lacorrelaciónentreestasdosmedicioneses0,835,yresultasignificativaal
niveldeconfianzade99%.Porconsiguiente,lapresenciadeunárbitrorazonablemente
independiente resulta ser muy importante para determinar si el juego político genera
políticasdebuenacalidad.Estaaseveraciónpareceserválidaparacadaunadelascarac-
terísticasdelaspolíticasqueseanalizanenesteestudio.

GRÁFICO6.6 IndependenciadelPoderJudicial
ylacalidaddelaspolíticas

4,0

4,03,53,02,52,01,51,0

Fuente:SteinyTommasi(2005),yForoEconómicoMundial(2004).
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La conformación de un
Poder Judicial independiente
es un proceso complejo que
por logeneral requieremucho
tiempo.Estopuedeverseenel
gráfico 6.7, donde se muestra
una fuerte correlación (0,771,
significativa al nivel de con-
fianza de 99%) entre la inde-
pendencia del Poder Judicial
y laduraciónde losmandatos
de los jueces en la magistra-
tura (véase también el cuadro
6.3).Nocabedudadequeuna
Corte Suprema cuyos inte-
grantes rotan con demasiada
frecuencia tiene pocas proba-
bilidades de adquirir mucha
independencia. Dado que en
la mayoría de los países es el
presidentequiennombraa los
jueces, es probable que en los
paísesdondelapermanenciade los juecesensusfuncionesesbrevelamayoríade los
juecesdelaCorteSupremaseadesignadaporelpresidentedeturno.Asimismo,esmenos
probablequelosjuecesquedebensucargoalpresidenteenfuncionesdemuestreninde-
pendenciadelPoderEjecutivoalemitirsusfallos.20

Comoseexplicaenelcapítulo4,elPoderJudicialpuededesempeñarotrasfunciones
ademásdehacercumplirlosacuerdospolíticosvigentes.Unadeellasesladeejercerel
poderdeveto.PuedeconsiderarsequelaCorteSuprematienepoderdevetosiempreque
serequierasuasentimientoparapromulgaruncambiodepolíticas.21Algunosobservado-
ressostienenqueesmásdifícilmodificarlaspolíticasamedidaqueaumentaelnúmero
dejugadoresconpoderdeveto.22Siguiendolateoríadelpoderdeveto,podríapredecirse
quelospoderesjudicialesmásfuertes(másindependientes)induciríanalaestabilidadde
laspolíticasyasuinmovilidad.Esdecir,incrementaríanla“capacidaddedecisión”del
sistemapolítico(decisiveness)peroreduciríansu“determinación”(resoluteness),segúnlos
términosempleadosporCoxyMcCubbins.23

Paracomprobarestahipótesis,enesteestudioseanalizólacorrelaciónentrelain-
dependenciadelPoderJudicialylasmedicionesdeestabilidaddelaspolíticas(concepto
asociadoaldedeterminación)ydeadaptabilidaddelaspolíticas(conceptoasociadoal
decapacidaddedecisión).Resultaserqueambascaracterísticasguardanunacorrelación

GRÁFICO6.7 Permanenciadelosjuecesdela
CorteSupremaenelcargoe
independenciajudicial

5

121086420

Fuente:ForoEconómicoMundial(2004)yHenisz(2000).
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23CoxyMcCubbins(2001).
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160CAPÍTULO6

positivaconlaindependenciajudicial(0,866y0,705,respectivamente,yenlosdoscasos
significativasalniveldeconfianzade99%).Estaobservaciónescontrariaaloquecabría
esperarsiunoconsideraraúnicamenteelroldelPoderJudicialcomojugadorconpoder
deveto,loquesugeriríaunarelaciónnegativaconlaadaptabilidaddelaspolíticas.Parece
serquelostribunalesindependientesdeAméricaLatinapromuevenlaaplicaciónefec-
tivaintertemporal,yqueatravésdeestecanalpodríaninclusofacilitarlaadaptabilidad
delaspolíticas.Porotraparte,ladebilidaddelPoderJudicialpodríainduciralosactores
políticosatratardeponerenprácticasuspolíticaspreferidasdemanerarígidaparaim-
pedircambiosfuturos,limitandoasísuadaptabilidad.

Elgabinete

EnAméricaLatinalosministrosdelgabinetedesempeñan,individualocolectivamente,
rolescrucialesentodaslasetapasdelprocesodepolíticas.Esprobablequelascaracterís-
ticasrelacionadasconlaformación,operación,estabilidadyestructuradelosgabinetes
tenganefectosimportantesenlaspropiedadesdelaspolíticaspúblicas.Porejemplo,es
probablequeserequieraciertogradodeestabilidaddelgabineteparapromoverpolíticas
delargoplazoyparaquelosministrosparticipenenlosprogramasyenlaimplementa-
cióndelaspolíticashastasuculminación.Esprobableademásqueelcambiofrecuente
de los ministros del gabinete promueva una orientación de corto plazo y cambios
frecuentesenlaspolíticas.Lamayorpermanenciadelosministrostambiénfacilitael
establecimientodemejoresrelacionesconburócrataspermanentes,queresultanesen-
ciales para una implementación eficiente de las políticas. Los cambios frecuentes de

gabinete pueden dejar vacíos
de liderazgoquepueden con-
tribuiralainerciaburocrática
e incluso a la corrupción. Si
losministrospermanecenmás
tiempo en sus cargos pueden
acumular experiencia valiosa
yespecíficaparaelámbitode
políticas del que se ocupan y
desarrollar aptitudes políticas
y gerenciales que probable-
mente mejoren la calidad de
sudesempeñoen susdiferen-
tes funciones en la formula-
cióndepolíticas.

De las muchas caracterís-
ticas de los gabinetes que po-
drían tener repercusiones en
losrasgosde laspolíticas,este
estudiosecentróendosaspec-
tos que son particularmente
congruentesconelénfasisque

GRÁFICO6.8 Proporcióndeministrosyfuncionarios
dealtonivelqueprovienendelservicio
civilyestabilidaddelaspolíticas

4,0

2,01,81,61,41,21,0

Fuente:SteinyTommasi(2005),basadoenparteendatosdeRauchy
Evans(2000).
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seponeenlalongituddeloshorizontesyenlainstitucionalización:laestabilidad/dura-
bilidaddelosministros(lainversadelnúmerodeministrosporcarteraencadagobierno
queseanalizóenelcapítulo4)ylaproporcióndeministrosqueprocedendeunacarrera
enlaadministraciónpública(indicadordeinstitucionalización).Ambasvariablestienen
correlaciones positivas con las características de las políticas que se analizan en este
estudio.Enlosgabinetesmásestablesseobservaunacorrelaciónpositivaconaspectos
de las políticas tales como estabilidad, adaptabilidad y coordinación y coherencia. La
correlaciónconel índicegeneraldepolíticas es0,464.Cuandoexisteunaproporción
elevadadeministrosyfuncionariosdealtonivelconunatrayectoriaenlaadministra-
ciónpública,laspolíticaspúblicastiendenasermásestables(lacorrelaciónesde0,613),
comoseilustraenelgráfico6.8.24

Laburocracia

Esprobablequeunaburocraciafuerteycapazmejorelacalidaddelaimplementaciónde
laspolíticaspúblicas,perotambiéntieneefectosderetroalimentaciónconotrasetapas
delprocesodepolíticas.Elhechodecontarconunaburocráticacompetenteeindepen-
dienteenlaquepuedadelegarseladecisión,formulaciónyimplementacióndealgunas
políticaspodríafacilitarlacelebracióndeacuerdosintertemporales,sobretodoenámbi-
tosdepolíticasqueseprestanalapolitizaciónyaloportunismopolítico.Enlassituacio-
nesenquesepuedeoptarentrelasreglasyladiscreción,yestaúltimapuedeconducir
aloportunismopolítico,ladelegaciónaunaburocraciatécnicamentecompetentepuede
facilitarlaadaptabilidadyalavezcontenereloportunismopolítico.Encambio,cuando
secarecedeunaburocraciacompetente,esmásprobablequelaspolíticassedesvíendel
interés público. Por ejemplo, es probable que las empresas afectadas por regulaciones
económicas(opordeterminadosimpuestos)centrensusesfuerzosenevadirunasyotros
enlaetapadeimplementación.

Enelcapítulo4seintrodujouníndicedeldesarrollodelossistemasdeadministra-
ciónpúblicaencadaunodelospaíseslatinoamericanos,índicequeguardaunafuerte
correlaciónconlamayoríadelascaracterísticasfundamentalesdelaspolíticas.Talcomo
sepredijo,pareceserqueunaburocraciafuerteimpidelainfluenciaexcesivadeintereses
especialesenlaetapadeimplementación,loquedalugarapolíticasorientadasalinterés
público.Lacorrelaciónconelíndicedepolíticas,queseilustraenelgráfico6.9,es0,588,
locualresultasignificativoalniveldeconfianzade95%.

24Véasetambiénelcuadro6.3.Lamedicióndeministrosyfuncionariosnombradosconunatrayectoria
enlaadministraciónpúblicautilizadaenelgráfico6.8fuetomadadeRauchyEvans(2000)ysebasaen
lasrespuestasaunaencuestadeexpertosquefueronclasificadasenunaescalade1a3.Elapéndicede
datoscontienemásdetalles.Lacorrelaciónentrelaproporcióndeministrosyotrosaltosfuncionarios
delosministerios(secretariosysubsecretarios)conunacarreraenelserviciocivilyelíndicedepolíticas
es0,411.Sibienlascorrelacionesentreambasvariablesdelgabineteylosíndicesdepolíticanosones-
tadísticamentesignificativas,estosedebealtamañomuyreducidodelamuestradepaíses(ocho)delos
quesedisponededatossobreelgabinete.Lasignificanciaestadísticaesuncriteriodemasiadoexigente
paraimponerloenunamuestratanpequeña.
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162CAPÍTULO6

Reglaselectorales,
fragmentacióndel
sistemadepartidosy
poderespartidariosde
lospresidentes

Se ha prestado considerable
atención a varias caracterís-
ticasdelasdemocraciaspre-
sidenciales (además de las
que se han subrayado hasta
ahora en este capítulo),
debido a sus potenciales
repercusiones en la gober-
nabilidad (y por lo tanto,
en la formulacióndepolíti-
cas). Los resultados que se
presentan en el cuadro 6.3
indicanquelaspredicciones
delaliteraturaespecializada
en cuanto al impacto que
estasvariablespodríantener

sobrelacalidaddelaspolíticaspúblicasnosiempresecumplenparalosindicadoresyla
muestradepaísesutilizadosenesteestudio,porlomenosalniveldelascorrelaciones
simplesyparciales.Enarasdelabrevedad,aquísoloseplanteaunbreveejemplo.

Elgradodeproporcionalidaddelarepresentacióninducidaporlasreglaselectorales
esunaspectoqueharecibidoconsiderableatención.Seprevéquereglaselectoralesmás
proporcionalesdenlugaraunamejorrepresentación,peroreduzcanlaefectividaddelas
políticas.25Lasreglaselectoralesqueconducenaunacorrespondenciamásestrechaentre
laproporcióndelosvotosylaproporcióndelosescaños,asícomootrascaracterísticas
delsistemaelectoral,estánasociadasasistemasdepartidosmásfragmentadosyapresi-
dentesconmenorespoderesderivadosdesupartido(véaseenelcapítulo3ladescripción
delasdiferentesfuentesinstitucionalesdefragmentacióndelsistemadepartidosydelos
poderespartidariosdelospresidentes).

En las tresúltimas líneasdelcuadro6.3sepresentan indicadores tradicionalesde
estos conceptos (proporcionalidad del sistema electoral, número efectivo de partidos
legislativosycontingenteunicameraloenlaCámarabajadelpartidoalquepertenece
elpresidente)ysucorrelaciónconlascaracterísticasdelaspolíticas.Ningunodeestos
indicadoresparecemantenerunacorrelaciónsignificativaconlosíndicesdeefectividad
delaspolíticasanalizadasenesteestudio.Estopareceindicarqueesdifícilgeneralizar
losefectosdirectosdelasreglasinstitucionalesydelasconfiguracionespolíticassobre
lanaturalezade la formulacióndepolíticasy lascaracterísticasde laspolíticas.Como

GRÁFICO6.9 Eldesarrollodelserviciocivily
lacalidaddelaspolíticas

4,0

Fuente:SteinyTommasi(2005),yZuvaniceIacoviello(2005).
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sugiereelmarcoconceptualdeesteinforme,parecesernecesariounanálisismásinte-
ractivoyconmásmatices.Estoconstituyeunafuertemotivaciónpararealizarestudios
depaísmasdetallados.Unaprimeraaproximacióndeesosestudiosdepaísesserefleja
enelproyectosobreinstitucionespolíticas,procesosdeformulacióndepolíticasyresul-
tadosdelaspolíticasqueestállevandoacabolaRedLatinoamericanadeInvestigación
delBancoInteramericanodeDesarrollo.Enelpróximocapítuloseresumepartedeeste
esfuerzo.

Conclusionespreliminares

Enelcuadro6.4seresumenlascorrelacionesprincipalesidentificadasenestecapítulo.
Lospaíses(cuyalistaapareceenlaprimeracolumna)estánagrupadosencuatrocatego-
ríasconrespectoalvalordelíndicedepolíticas:“muyalta”(enelcasodeChile),“alta”,
“media”y“baja”.Dentrodecadagrupo,lospaísessepresentanenordenalfabético.En
las otras columnas se indicanvaloresde algunasde las variables institucionales clave
identificadasenelanálisisprecedente.Loscasosenqueelpaíspresentaunvalorrela-
tivamentealtoparalavariableencuestiónestánsombreadosenazuloscuro.Loscasos
devaloresintermediosestánsombreadosencelesteyloscasosdevaloresrelativamente
bajosnoestánsombreados.

Lospaísesconaltosvaloresparaelíndicedepolíticastiendenateneraltosvalores
enrelaciónconmuchasdelasvariablesinstitucionalesquesesubrayanenesteestudio.
Obsérveseelpaísconelvalormásaltodelíndicedepolíticas:Chile.Todaslasceldasco-
rrespondientesaChile,conexcepcióndelaqueconciernealainstitucionalizacióndelos
partidospolíticosestánsombreadasenazuloscuro,loqueindicaaltosvaloresenlasca-
tegoríascorrespondientes.Enelotroextremodelespectro,lospaísesconlosvaloresmás
bajosdelíndicedepolíticastiendenatenerensumayoríaceldasblancasocelestes.

Entérminosmásgenerales,elcuadromuestraclaramentequealgunasdelasprinci-
palescaracterísticasdecomportamientoestáninterrelacionadas.Laelevadaconcentra-
cióndeceldasazuloscuroenlapartesuperiordelcuadrosugierequelasvariablesno
sonindependientes.Porejemplo,lospaísesconCongresosmásfuertestiendenatener
unPoderJudicialmásindependienteytambiénmejorespolíticas.

Estonoresultasorprendentedesdeelpuntodevistadelmarcoconceptualdeeste
informeydelosestudiosdepaísesrealizadoscomoantecedentesdeestetrabajo.Muchas
deestasvariablesinstitucionales,comounCongresofuertemuyinvolucradoenlafor-
mulacióndepolíticasounaCorteSupremaindependiente,reflejanelcomportamiento
enequilibriodevariosactorespolíticos importantes.Si laCorteSupremapuedeman-
tener o desarrollar su independencia, es porque resulta beneficioso para otros actores
importantes (como el presidente) el no interferir en ese órgano con el fin de obtener
provechospolíticosacortoplazo.LafortalezadelosCongresosylaindependenciadel
PoderJudicialnoselograndelanochealamañana,sinoquesonelresultadodeprocesos
deinversiónenlacalidadylacredibilidaddedichasinstituciones,yesosprocesosestán
relacionadosentresí.

Enalgunoscasos,estosprocesospuedenproducirequilibrioscaracterizadosporuna
dinámicainstitucionalvirtuosa.ElPoderEjecutivonointerfiereconlaCorteSuprema,
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Cuadro 6.4   Las instituciones políticas y las cualidades de las políticas   

 Índice de   Institucionalización Nacionalización  Desarrollo de  
País (según el  capacidad Independencia del sistema del sistema Partidos la administración

índice de política) del Congreso judicial de partidos de partidosa programáticos pública

Muy Alto   Muy Alto   

Chile  Chile  Alto  4,60  65 65  0,90  8,00  0,59

Alto Alto   

Brasil Brasil Alto  3,903,90   59  59  0,64  0,64  2,00 2,00  0,68 

Colombia Colombia Alto 3,10  3,10  60 60 —  —  0,00  0,00    0,47  0,47  

Costa Rica  Costa Rica  Medio  Medio  3,80  3,80  61  61  0,85 1,00  1,00    0,49  0,49  

El Salvador  El Salvador  Medio  Medio  2,90 2,90 66 0,83 7,00 0,110,11 

México  México  Medio  Medio  3,30 3,30 67 0,78  0,78  0,78  0,78  2,002,00 0,400,40 

Uruguay  Uruguay  Alto 4,80 76 0,89 7,00 0,480,48 

Medio  Medio    

Bolivia  Medio  1,70  56  0,71  0,00  0,24   Bolivia  Medio  1,70  56  0,71  0,00  0,24   1,70  56  0,71  0,00  0,24  1,70  56  0,71  0,00  0,24  Medio  Medio  0,71  0,71  

Rep. Dominicana  Rep. Dominicana  Bajo  Bajo  3,603,60  74  0,84   0,00  0,28    0,28  

Honduras  Honduras  1,90 1,90 Bajo  Bajo  68 0,91   2,00  0,16  2,00  0,16      

Perú  Bajo  1,90  53  0,50  0,00  0,16   Perú  Bajo  1,90  53  0,50  0,00  0,16   1,90  53  0,50  0,00  0,16  1,90  53  0,50  0,00  0,16  Bajo  Bajo  

BajoBajo

Argentina  Argentina  1,80  1,80  Bajo  Bajo  6262 0,59  2,00 0,59  2,00    0,50  0,50  

Ecuador  Medio  1,90  53  0,74  1,00  0,18   Ecuador  Medio  1,90  53  0,74  1,00  0,18   1,90  53  0,74  1,00  0,18  1,90  53  0,74  1,00  0,18  Medio  Medio  0,74  0,74  

Guatemala  Bajo  2,20  48  0,76  0,00  0,21   Guatemala  Bajo  2,20  48  0,76  0,00  0,21   2,20  48  0,76  0,00  0,21  2,20  48  0,76  0,00  0,21  0,76  0,76  Bajo  Bajo  

Nicaragua  Nicaragua  1,60 1,60 Medio  Medio  70  0,88  8,00   0,19  0,19  

Panamá  Panamá  2,20 2,20 Medio  Medio  67   0,00  0,08  0,00  0,08  0,78  0,78    

Paraguay  Medio  1,40  64  0,73  1,00  0,16   Paraguay  Medio  1,40  64  0,73  1,00  0,16   1,40  64  0,73  1,00  0,16  1,40  64  0,73  1,00  0,16  Medio  Medio  64  0,73  64  0,73  

Venezuela  Venezuela  1,20  55  0,61  0,00  1,20  55  0,61  0,00  Medio  Medio  0,370,37

——No está disponible.No está disponible.
aa No se  dispone de sufi cientes datos sobre la nacionalización del sistema de partidos en relación con Colombia para 2002. En el caso de Ecuador, los No se  dispone de sufi cientes datos sobre la nacionalización del sistema de partidos en relación con Colombia para 2002. En el caso de Ecuador, los
datos sobre la nacionalización del sistema de partidos corresponden a 1998.datos sobre la nacionalización del sistema de partidos corresponden a 1998.

NotaNota: Los países se clasifi can primero según su índice de política (“muy alto”, “alto”, “medio” y “bajo”) y después alfabéticamente en cada grupo. Los : Los países se clasifi can primero según su índice de política (“muy alto”, “alto”, “medio” y “bajo”) y después alfabéticamente en cada grupo. Los 
valores de cada variable correspondientes a cada país están sombreados: el azul oscuro representa valores “muy altos” o “altos”, el celeste representa unvalores de cada variable correspondientes a cada país están sombreados: el azul oscuro representa valores “muy altos” o “altos”, el celeste representa un
valor “mediano” y el blanco (sin sombreado) indica valores “bajos”.valor “mediano” y el blanco (sin sombreado) indica valores “bajos”.

FuenteFuente: Stein y Tommasi (2005), Jones (2005), Zuvanic e Iacoviello (2005) y Foro Económico Mundial (2004).: Stein y Tommasi (2005), Jones (2005), Zuvanic e Iacoviello (2005) y Foro Económico Mundial (2004).© Banco Interamericano de Desarrollo. Todos los derechos reservados.
Visite nuestro sitio Web para obtener más información: www.iadb.org/pub
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yestoayudaarealzarlaindependenciaylareputacióndeestaúltima.UnPoderJudicial
fuerteeindependientetenderáahacerqueserespetedebidamenteelcampodeaccióny
lasprerrogativasdeotrosámbitosinstitucionalescomoelCongreso,loqueasuvezdará
másincentivosaloslegisladoresparainvertirensuscapacidadesindividualesycolecti-
vas,yasísucesivamente.

Peroestosprocesostambiénpuedendarcomoresultadounadinámicainstitucional
viciosa,dondetiendeaocurrirlocontrario.ElPoderEjecutivooptaráporinterferiren
el Poder Judicial y usurpar las atribuciones del Congreso, reduciendo los incentivos a
invertirencarreraslegislativasyenlainstitucionalizaciónyelfortalecimientodelPoder
Legislativo.

Esteanálisisindicaquelosincentivosdelpresidente,lafuerzadelCongresoylain-
dependenciadelaCorteSupremadeunpaísprobablementeesténdeterminadosenequi-
librioenformaconjuntayquetodosestosfactoresasociadosprobablementetenganun
efectoenlacalidaddelaspolíticasdelpaís.Esto,asuvez,sugiereloqueloseconomistas
podríanllamarlapresenciadeunamultiplicidaddeequilibrios.Si,poralgunarazón,un
sistemapolíticodadoentraenuncírculovirtuoso,esprobablequesevayafortaleciendo
conformepasaeltiempo,perotenderáaocurrirlocontrariocuandonohaytiempopara
que se generen círculos virtuosos o si, una vez creados, estos se interrumpen.26 Todo
elloseñalalaimportanciaquetienenloseventoshistóricosconcretosolascoyunturas
políticascríticas,asícomolapersonalidadylascualidadesdeloslíderes,queinducena
unadependenciadelatrayectoria(pathdependence).Enelcapítulosiguientesevuelven
atratarlasinterdependenciasentreesosfactoresenalgunospaíseslatinoamericanos.En
elrecuadro6.2seabordaeltemaconexodelasinterrupcionesconstitucionales.

26Mailath,MorrisyPostlewaite(2001).
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166CAPÍTULO6

Recuadro6.2 Interrupcionesconstitucionales

Unadelasinquietudesfundamentalesentornoalasinstitucionespolíticasyla
gobernabilidadenAméricaLatinaestáasociadaa la recurrenciadeepisodios
degobiernosinterrumpidosantesdelafinalizacióndelosmandatos.Hastahace
unaspocasdécadas,enAméricaLatinaeranfrecuenteslosgolpesdeEstadoy
losgobiernosmilitares.Lamayoríadelospaísesdelaregiónhanlogradodes-
hacerseenlosúltimosañosdelosgobiernosmilitares,perosiguenrepitiéndose
lasinterrupcionesconstitucionales(esdecir,cuandoelpresidenteoelCongreso
noconcluyenelmandatoparaelcualfueronelegidos).Desdeprincipiosdelde-
ceniode1980(cuandosedioelretornoalademocracia)hubo14interrupciones
constitucionalesenlos18paísesanalizadosenesteestudio.Estasinterrupcio-
nes (o,másprecisamente, laausenciadeellas)podríanser indicadorasde la
institucionalizacióndelrégimenpolítico.

Noesdesorprenderqueunaltoporcentajedeinterrupcionesconstituciona-
lesestéasociadoconbajosvaloresenlosíndicesdevariasdelascaracterísticas
de laspolíticaspúblicasdiscutidasenestecapítulo,sobretodo laestabilidad.1
Tampocoesde sorprender que las interrupciones constitucionalesesténaso-
ciadasconbajosnivelesdealgunasvariablesclavequedescribenelgradode
institucionalizaciónylacalidaddelosincentivosenelprocesodeformulaciónde
políticas.LasinterrupcionesconstitucionalesestánasociadasconunCongreso
débil (y obstructivo), un Poder Judicial dependiente y un sistema de partidos
frágil.

Estas conclusiones refuerzan las ideas desarrolladas en este informe. Es
probablequecuandolasinstitucionesnofuncionandebidamentesegenereun
descontentotalqueaumentenlasprobabilidadesdequeseproduzcaunainte-
rrupciónconstitucional.Pero,asuvez,esasinterrupciones(ylaexpectativade
queesprobablequeocurran), acortan loshorizontesde losactorespolíticos,
dandolugaraestrategiasmásoportunistasydecortoplazoyalafaltadeinver-
sióneneldesarrollodecapacidadesde formulacióndepolíticasydemejores
instituciones.

Pesealosfactoresquehacenquetodasestascaracterísticasseaninterde-
pendientes,enciertasconfiguracionesinstitucionalesesmásaltalaprobabilidad
dequeseproduzcaunainterrupciónconstitucional(untemaquehapreocupado
desdehacemuchoalospolitólogos,sobretodoenelcasodelasdemocracias
presidencialescomolaslatinoamericanas).Algunosautoreshansostenidoque
lossistemaspresidenciales,encontraposiciónalosregímenesparlamentarios,
planteanproblemasespecialespara laestabilidaddemocrática,envistade la
debilidad de los incentivos inherentes a los sistemas presidenciales para for-
mar coaliciones ymantenerlas.2Otroshanseñaladoque laestabilidadde las
democraciaspresidencialespuedeserproblemáticasobre todoenelcontexto
desistemasmultipartidarios.3Entrabajosrecientessehaindicadoquelasde-
mocraciaspresidencialesenlascualeselpartidooficialnocontrolalalegislatura
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Lasinstitucionespolíticas,elfuncionamientodelsistemadeformulacióndepolíticas…  167

Recuadro6.2 Interrupcionesconstitucionales(continuación)

1Elvalordelacorrelaciónentreinterrupcionesconstitucionalesyestabilidades-0,667y
resultasignificativoal99%.Esevidentequeenestoscasoslacausalidadnoesunidireccional:
elprocesoesinteractivo.Esprobablequeunainterrupciónconstitucionalinduzcahorizontes
máscortos,volatilidaddelaspolíticasymalacoordinación,perotambiénesprobablequeuna
políticadeficienteinduzcaresultadoseconómicosysocialestambiéndeficientes,yestosson
uncaldodecultivoparalasinterrupcionesconstitucionales.Alosefectosdeestacorrelación,
lasinterrupcionesconstitucionalesdecadapaíssemidieroncomolaproporcióndeperíodos
presidencialesdesde1978odesdeelretornoalademocraciaquefueroninterrumpidos,yasea
porqueelpresidenteolaLegislaturanocompletaronsusmandatos.
2Porejemplo,Linz(1990).
3Porejemplo,Mainwaring(1993).
4Chasquetti(1999);Cheibub,PrzeworksiySaiegh(2004).

constituyenunproblemasolamentesielpresidentenoestádispuestoonoestá
encondicionesdeformarunacoaliciónmayoritaria(ocasimayoritaria).4

Siguiendoestamismalínea,enesteestudioseanalizaronlosvínculosentre
lasinterrupcionesconstitucionalesyeltipodegobierno(mayoritarioominorita-
rio,partidoúnicoocoalición)enunamuestrade98gobiernosdemocráticosen
18paísesdeAméricaLatinaentre1978y2005.Laevidenciaempírica,quese
resumeenelcuadroque figuraacontinuación,coincidecon lasconclusiones
de Chasquetti (1999) y Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004). La estabilidad
democrática corre mayor riesgo en el caso de los gobiernos minoritarios. De
hecho,estetipodegobiernotienecincovecesmásprobabilidadesdepadecer
interrupcionesconstitucionalesquelosgobiernosmayoritariosocasimayorita-
rios.Noobstante,elhechodequeselogreunamayoríaocasiunamayoríaenel
Congresoconunpartidoúnicoomedianteunacoaliciónnoparecetenerefecto
sobre la incidenciade las interrupcionesconstitucionales.Por lo tanto,yparti-
cularmenteenel casode los sistemasmultipartidistasque tiendenaproducir
congresosfragmentados,seríamuyconvenienteinvestigarlacapacidaddelos
presidentesparaformarymantenercoalicionesmayoritarias.Enelcapítulo7se
retomanestostemasdelaformulacióndepolíticasensistemasfragmentados,
centrándoseendoscasosquecontrastanentresí:BrasilyEcuador.

Tipodegobiernoeinterrupcionesconstitucionales

 Casimayoritario Minoritario 

  Númerode   Númerode
Númerode interrupciones Proporción Númerode interrupciones Proporción

 gobiernos constitucionales (%) gobiernos constitucionales (%) 

Unsolo

partido 36 2 5,6 19 5 26,3

Coalición 28 2 7,1 15 5 33,3

Total 64 4 6,3 34 10 29,4

Fuente:Payneetal.(2002);Chasquetti(2004)yrecopilacióndelosautores.
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Laformulacióndepolíticas
endiferentespaíses

Capítulo7

Serequiereunenfoquedeequilibriogeneralparaentender
porquéinstitucionespolíticassimilarespuedenproducir
resultadosdepolíticadiferentesendiferentespaíses.

Enelcapítulo6sepresentaunaperspectivadelasconexionesqueexistenentre
el proceso de formulación de políticas (PFP) y los resultados de política pública, y se
muestracómoalgunosaspectoscrucialesdeesteproceso(porejemplo,lascapacidades
que tenga elCongresopara formularpolíticas, el gradode institucionalizaciónde los
partidosysucarácterprogramáticoolaindependenciadelPoderJudicial)puedentener
unimpactoimportanteenlacalidaddelaspolíticaspúblicas.Sibienendichocapítulose
enfatizaqueestosaspectosnosonindependientesunosdeotros,nosemuestraentoda
suriquezaladinámicadelfuncionamientodelosPFPenequilibriogeneral,nitampoco
lasrepercusionesquetienenenlapolíticapública.

Elpresentecapítulo,enlugardecentrarseenalgunosaspectosespecíficosdelPFP,da
unarápidaojeadaalamaneraenquefuncionaelprocesoenalgunospaíses,basándose
engranmedidaenestudiosdepaísesrealizadosenelproyectosobreinstitucionespolí-
ticas,procesosdeformulacióndepolíticasyresultadosdepolíticasdelaReddeCentros
deInvestigacióndelBID.Elproyectoincluíainicialmente10paísesdeAméricaLatina
(Argentina,Brasil,Chile,Colombia,Ecuador,México,Paraguay,Perú,UruguayyVene-
zuela),peroposteriormentefueampliadoparaincluiratresmás(CostaRica,Guatemala
yJamaica).Enarasdelabrevedad,enestecapítuloseexaminaráncincodeesospaíses.

ElprimeroesChile.Laelecciónresultaobvia,dadoqueestepaísestábienubicado
encadaunodelosaspectosdelaspolíticaspúblicasquesetrataronenelcapítulo2,yes
elúnicoqueobtieneuníndiceglobal“muyalto”.Elrestodelospaísesfueronescogidos
parailustrarvariosaspectosimportantes.Unodeelloseslarelacióninversaquepuede
llegaraexistirentrelarepresentatividad(ogradodeinclusión)ylaefectividaddelaspo-
líticas.Variospaíses,entreellosColombia,México,ParaguayyVenezuela,hanavanzado
haciaunamayorinclusiónyparticipación,aunqueenalgunoscasosaexpensasdecierta
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170CAPÍTULO7

efectividaddelaspolíticas.Parailustrarestepunto,enlasegundaseccióndelcapítulo
seanalizaestarelacióninversaenelcontextodeloscambiosintroducidosenelPFPde
ColombiaconlaConstituciónde1991.

Enlaterceraseccióndelcapítulosedestacanlosdesafíosqueconllevalaformula-
cióndepolíticasenuncontextodesistemaspolíticosmuyfragmentados,para locual
secontrastanloscasosdeBrasilyEcuador.Estospaísestienenlossistemasdepartidos
másfragmentadosdelaregión,ademásdecompartirotrascaracterísticasimportantes.
Enamboscasos,elpresidente tiene fuertes facultades legislativas,enpartecompensar
eldébilapoyoquetieneenlalegislatura,resultadodelaaltafragmentación.Enambos
países,loslegisladoressonelegidosmediantelistasabiertas,loquepropiciaunaconexión
másdirectaentre los legisladoresyelelectorado.Sinembargo,mientrasqueenBrasil
hayunademocraciaestableypolíticaspúblicasrazonablementebuenas,enEcuadorla
calidaddelaspolíticasesdeficienteylospresidentesamenudoseveninvolucradosen
difícilesbatallasporsusupervivenciapolítica.Estosresultadoscontrastantessepueden
atribuiravariosfactores,unodeloscualeseslacapacidaddelpresidentedeBrasilpara
armarymantenerunacoaliciónestable.

EstastresseccionessecomplementanconunrecuadrobasadoenelcasodeCosta
Rica,dondesepresentaunamaneraalternativa(y,enestecaso,razonablementeexitosa)
deformularpolíticas:tantoelpresidentecomolalegislaturasoncomparativamentedébi-
lesencuantoasusfacultadesconstitucionales,yunaparteimportantedelaformulación
depolíticassedelegaainstitucionesautónomas.

Laformulacióndepolíticasenunentornoinstitucionalizado:
elcasodeChile1

Comocualquierotropaís,Chile tienequeenfrentarciertasaspiraciones insatisfechas,
ysusresultadossocioeconómicos,asícomoelfuncionamientodesusistemadeformu-
lacióndepolíticas,hansidoenalgunoscasosobjetodecríticas.Aunquelapobrezase
hayareducidoalamitadde1990a2003,bajandodecasiel40%al19%delapoblación,
ladesigualdaddelingresonohadisminuido.Ungranporcentajedechilenosestáinsa-
tisfechoconlos“enclavesautoritarios”,resabiosdelgobiernodeAugustoPinochet,yla
participaciónpolítica,sobretodoladelosjóvenes,esbaja.2

Aunasí,detodoslospaísesincluidosenesteestudio,Chileeselquetienelasmejo-
rescaracterísticasdelaspolíticaspúblicas.Eselquetieneelvalormásaltodelíndicede
políticasydelamayoríadeloscomponentesdeeseíndice.Estasmedicionesnuméricas
seconfirmanenloscasosanalizadosenelestudiodecasossobreChileenelquesebasa
estasección.3

1EstasecciónsebasaengranmedidaenAninatetal.(2004),perocabeaclararqueestosautoresnoson
responsablesdelainterpretaciónquesehaceenestecapítulo.
2Véanse,porejemplo,losensayosquesepresentanenDrakeyJaksic(1999).Lamayoríadeesosenclaves
fuerondesmanteladosenlosúltimosaños.
3Aninatetal.(2004).
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses171

Chilerestablecióelrégimendemocráticodegobiernoenmarzode1990,despuésde
casi17añosdedictadura.Laestructurapolíticaactual,aligualqueelsistemadeformu-
lacióndepolíticas,representaunacombinacióndecambioycontinuidadconrespectoa
lahistoriadelademocraciadelpaísantesdeladictadura.

LaConstituciónqueredactaronlasautoridadesmilitaresen1980,yquefuerefor-
madaen1989y1991enelmomentodelatransiciónalademocracia,establecióalgunas
característicasimportantesdelasinstitucionespolíticaschilenas,comounapresidencia
muy fuerte; un sistema electoral que favorece la formación de dos coaliciones fuertes
yestablesyquetiendeaproducirunasobrerrepresentaciónde lacoaliciónqueocupa
elsegundolugarporsutamaño;ylapresenciadeunnúmeroimportantede“enclaves
autoritarios”.4

ElpresidentedeChileesmuypoderoso(véaseelcuadro3.5delcapítulo3)ytiene
uncontrolconsiderablesobrelaagendalegislativa.Esto,sumadoasupoderdevetoya
suiniciativaexclusivaenunaseriedeesferasdepolítica,otorgaalpresidenteunpoder
casimonopólicosobrelaagendadegobierno.

Perosibienelpresidentegozademuchopoder,elsistemachilenodeformulación
de políticas está lleno de jugadores con poder de veto, inicialmente incorporados en
laConstituciónporelgobiernomilitarsalienteparaimpedirquelosgobiernoselectos
subsiguientes efectuaran cambios en laspolíticas. Entre los actores conpoderdeveto
figuraunCongresobicameral,uncontralorgeneralyunPoderJudicial independiente
que incluye tribunales ordinarios, un tribunal constitucional y un tribunal electoral.
Existentambiénotrosfrenosycontrapesosmenostradicionales(ymáscontroversiales),
entreloscualesseincluyelapresenciaenlaCámaraaltadesenadoresdesignadosyuna
considerableautonomíadelasfuerzasarmadas.

Contodo,algunascaracterísticasdelaestructurapolíticachilenaconrespectoasus
institucionesya suspolíticas sonsorprendentes.AunqueelpaíscuentaconunPoder
Ejecutivo fuerte en términos de prerrogativas constitucionales, también tiene uno de
los congresos más fuertes, como queda demostrado por la alta puntuación del índice
de capacidades del Congreso. Si bien el sistema cuenta con numerosos jugadores con
poderdeveto,enmuchasáreassepercibequesuspolíticastienenunabuenacapacidad
deadaptaciónencomparaciónconelrestodelospaísesexaminadosenesteestudio.A
continuaciónsetratanestasaparentescontradiccionesdentrodelcontextomásgeneral
delPFPchileno.

ElCongresochilenoenelcontextolatinoamericano

Los legisladores chilenosno tienenacceso a información técnicade lamismacalidad
que elPoderEjecutivoy, como se señaló, las facultades legislativasdelpresidente son
muyfuertes.

Noobstante,elCongresochilenoesunode losmás fuertesdeAméricaLatinaen
loqueserefiereasurolenelPFP.Comoseobservaenelcuadro3.6delcapítulo3,la

4Enelmomentoderedactaresteinforme,variosdelosprincipalespartidospolíticoshabíanconvenido
enrealizarunareformaconstitucionalquedepuraríadelaConstituciónmuchosdeestosvestigiosdela
dictadura,yenelCongresoyaseestabadebatiendolareforma.
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172CAPÍTULO7

instituciónregistraunodelosnivelesmásaltosdeespecializacióntécnicadelaregión
(graciasasusistemadecomisiones).Loslegisladorestienenunniveldeestudiosrelativa-
menteelevadoyunalargacarreraenelCongreso,porloquesusnivelesdeconocimiento
técnicosonaltosencomparaciónconlamayoríadelospaísesdeAméricaLatina.Sibien
enChile(comoenelrestodelaregión)laopiniónpúblicasobreelCongresoesbajaen
términosabsolutos,eslasegundamásaltadeAméricaLatina.5UnescañoenlaCámara
baja(ymásaúnenelSenado)esuncargodealtoperfilymuycodiciadoentrelospolí-
ticoschilenos.

PesealafuerzadelPoderEjecutivoyalhechodequealgunasnegociacionesimpor-
tantesdentrode lospartidosy entre ellosnonecesariamente tienen lugar en elCon-
greso,esteconstituyeuna importantearenapolíticayde formulacióndepolíticas.En
lalegislaturanacionalsedebatenabiertamente,seapruebanysehacencumplirasuntos
crucialesdelapolíticaydelaspolíticaspúblicas.6Elniveldedebateydetransparencia
enelCongresochilenoesmuyelevado.


LaformulacióndepolíticasenChile7

La Constitución dota al presidente de Chile de mucho poder. Sin embargo, los tres
presidentesqueasumieronelmandodesdeelretornoalademocracia(PatricioAylwin,
EduardoFrei yRicardoLagos)hanejercidoesa facultaddemanera relativamente cui-
dadosayconsensuada.Nocabedudadequeelpresidentechileno fijaelprogramade
gobiernoenelPFPnidequetieneherramientassuficientesasudisposiciónpara,oca-
sionalmente, ejercerpresióny lograrque se aprueben susmedidaspreferidas.Muchas
políticas importantes se elaboran principalmente en el gabinete (con la asistencia de
ministros técnicamentecapacesypolíticamentehábiles).Existeunaprácticadenego-
ciaciónyacuerdoqueoperaenvariasetapas,queporlogeneralsiguenunasecuencia
determinada.8 Dado que Chile cuenta con partidos políticos e identidades partidarias
relativamentefuertes,enunprincipioelpresidentetratadegenerarconsensoparasus
políticasdentrodesupropiopartido,yluegodentrodesupropiacoalición,porlogene-
ral,negociandoconlosdirigentesdelosotrospartidosqueformanpartedeella.Luego
comienzanlasinteraccionesconlaoposición,generalmenteenforosabiertos,comoel
Congreso.

ElaportetécnicoseincorporaalPFPenmúltiplesnodos.EnChileelgabineteyla
burocraciasonmuysólidosencomparaciónconlosestándaresdelaregión.Además,el
paíscuentaconvarioscentrosdeestudiosbienestablecidos,razonablementebiendota-

5 Segúnunamediciónde la efectividadde losórganos legislativosdel ForoEconómicoMundial (que
puedeinterpretarsecomounaopinión“pública”deejecutivosdeempresas),Chileocupaelprimerlugar
enAméricaLatina.
6EneltrabajodeAninatetal.(2004)sepresentanvarioscasosamododeejemplo.
7Estadescripciónde la formulacióndepolíticasenChileesunaversiónestilizadadelprocesoquese
empleaenmuchosámbitos(inclusiveenlamayoríadelaspolíticaseconómicasysociales).Elprocesose
distingueclaramenteyesmáscontrovertidoenalgunasesferas,comoladelosderechoshumanos.
8Enarasdelasimplicidadsedescribeunasecuencia“típica”,aunquecadanegociacióntieneunasecuen-
ciaespecíficaquevaríasegúneltema.
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses173

dosdepersonal,yconvínculosinstitucionalizadoscondiferentespartidosycoaliciones
políticas.

Enunsistemaconmuchos jugadoresconpoderdevetoyunpresidentecongran
autoridadparafijarelprogramadegobiernoresultadifícilpromulgarpolíticas,ysehace
necesariorecurriranegociaciones,concesionesy,ocasionalmente,a ladistribuciónde
algunosbeneficiosparticulares.Unavezpromulgadaslaspolíticas,losresultadosobteni-
dosduranteestasnegociacionessonmuyestablesylapolíticagozademuchacredibilidad
(comoseveenlosindicadoresdeesteestudio).Graciasasuestabilidad,laspolíticasse
conviertenenpoderosasmonedasdecambioenelámbitopolítico.Esmás, laelevada
institucionalizacióndelospartidoslespermitegarantizarelcumplimientointertempo-
raldeestasnegociaciones,loquereducealmínimoloscostosdelastransaccionesylas
consiguientesdistorsiones.

Elsistemadepartidos

Actualmentelospartidospolíticoschilenossonrelativamentemoderados,pragmáticos
peroprogramáticos,yestánmuy institucionalizados.Sehamantenido la tradiciónde
tresbloquesideológicos:izquierda,centroyderecha,peroconunaltogradodeconver-
gencia.Porejemplo,lospartidossocialistassiguenrecibiendosuproporciónhistóricade
respaldoelectoral,auncuandosuorientaciónideológicaizquierdistasehayamoderado
considerablemente.Desde1990existenseispartidospolíticosconrepresentaciónenel
Congreso, organizados en dos coaliciones nacionales: la Concertación (de centro-iz-
quierda)ylaAlianza(dederecha)queseformaronentornoalplebiscitode1988convo-
cadoparadecidirsiAugustoPinochetdeberíaonoseguirsiendopresidente.

Elfuncionamientodelsistemadepartidoschilenoestásujetoalainfluenciadeun
tipopeculiardesistemaelectoralderepresentaciónproporcional,enelcualseeligensolo
dosescañosencadadistrito(“sistemabinominal”).Cadaunadelaslistas(coaliciones/
partidos)querecibenelmayornúmerodevotosobtieneunodelosdosescañosquele
correspondeacadadistrito.Silalistaquequedaenprimerlugarganaporunarelación
demásdedosauno,ambosescañosdeldistritopasanalalistaganadora.

Estesistemaelectoralreduceelnúmerodeactoresrelevantesalalentaralospartidos
aformarcoaliciones.Juntoconelrequisitodequeúnicamentepuedenformarsecoalicio-
nesenelámbitonacional(porloquedebenrespetarseentodoslosdistritoselectorales),
estemecanismofortaleceelliderazgonacionaldelospartidos.Existeunfuerteincentivo
aformarcoalicionesaniveldedistrito,porquecuandoelpartidoganadorobtieneporlo
menoseldobledelnúmerodevotosquesurival,sehaceacreedoral100%delosescaños.
Siunalistaquedaensegundolugar,aunquesolohayaobtenidoligeramentemásdela
mitaddelosvotosdelalistaganadora,tienederechoal50%delosescañosqueseestán
disputando.Ladisposicióndequelascoalicionesdebanrespetarseenelámbitonacional
llevaalospartidosaformarcoalicionesnacionalesdeampliacobertura.Comoesdifícil
formarcoalicionesquegaranticenmásdedosterciosdelosvotosencadadistrito,yre-
sultarelativamentesencilloobtenerunterciodelosvotos,elresultadonaturalesquese
formendoscoalicionesnacionales.

Cualquier partido que quiera abandonar una coalición tendrá que pagar un alto
precio.EstohasidofundamentalparamantenerunidaslascoalicionesenChiledurante
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174CAPÍTULO7

muchosaños,auncuandoesténconformadasporpartidoscondiferentesplataformas
endistintos temasydirigentespolíticosconfuertes rivalidadespersonales.Apesarde
lastanpublicitadasdisputasinternasenlascoaliciones,ambassehanmantenidounidas
debidoa lapresiónqueejercen losmiembrosdelCongreso sobre sus respectivosdiri-
gentespartidarios,porquesabenquesilascoalicionessedesintegran,correnpeligrosus
posibilidadesdereelección.

Lascontinuasnegociacionesde lospartidosdentrode las coalicionesparadecidir
quécandidatosformaránpartedelalistaencadadistritofortalecenelliderazgonacio-
naldelospartidos(peseaqueloscandidatosapoyadosporladirigencianacionaldelos
partidos también deben ser atractivos al interior de sus distritos). El sistema electoral
delegisladoresnoimponelímitesa lasposibilidadesdereelección,yesto,aunadoala
necesidaddequeloscandidatoscuentenconunvigorosoapoyolocal,estimulaalospo-
líticosaseguircarreraslegislativasdelargaduración.EnChileel75%delosmiembros
delCongresovuelveasernominadoyaproximadamenteel60%esreelegido.Estatasa
dereelecciónesunadelasmásaltasdeAméricaLatina.

Elsistemabinominalreduceelnúmerodeactoresrelevantesaunospocospartidos
organizadosendoscoalicionesestablesydeampliacobertura,locualfortaleceellide-
razgodelpartidoperoalmismotiempoalientaalospolíticosaresponderalasnecesi-
dadesdesusjurisdiccionesyaseguircarreraslegislativaslargas.Porúltimo,envistade
lodifícilqueseríaparaunacoaliciónobtenereldobledevotosquelaotraencualquier
distrito,enelsistemabinominallarepresentacióndecadacoaliciónenelCongresogira
entornoal50%delosmiembrosdecadacámara.9

Resumen

ElPFPchilenosecaracterizaprincipalmenteporunsistemadepartidoscondoscoalicio-
nesformadasdesdehacemuchotiempo,unPoderEjecutivofuertequecontrolaenlos
hechoselprogramadegobierno,unPoderJudicialrelativamenteindependiente,unabu-
rocraciarelativamentelibredecorrupción(comparableconlasdelospaísesdelaOCDE),
yunaseriede jugadoresconpoderdevetoenelPFPquepermitea losactoresquese
venperjudicadosbloquearloscambios.10Elreducidonúmerodeactoresqueinteractúan
enformarepetida,asícomolaprevisibilidaddelaimplementacióndelaspolíticasysu
efectivocumplimiento,dalugaraunPFPconbajoscostosdetransaccióneintercambios
políticosintertemporalescreíbles.

Chilepareceencontrarseenlasendadelaconsolidacióninstitucionalydepolíticas.
Losgobiernosdemocráticosinicialesmantuvieronelnúcleodelasreformaseconómicas
emprendidas durante la dictadura militar, sin dejar de avanzar (aunque lentamente,
segúnalgunasopiniones)enelfrentesocialydemocrático.Estospasossehandadocon

9Elsistemabinominaltambiéndiscriminacontratercerospartidosquenoformanpartedelasprincipa-
lescoaliciones.Estafaltadeproporcionalidadesloquegeneralasmayorescríticasalsistema,quealgunos
considerancomootrovestigiode ladictadura.Enesteestudiosesugierequealevaluar losprosy los
contras,deberánconsiderarselosefectosdelequilibriogeneraldelsistemaenelPFP.
10Enlosámbitosdederechoshumanosypolíticamilitarsedebeincluiralasfuerzasarmadasentrelos
jugadoresconpoderdeveto.
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses175

unestilodeformulacióndepolíticasmuchomásconsensuadoeinstitucionalizadoque
eldeotrospaíseslatinoamericanos.

Eldelicadoequilibrioentreinclusiónyefectividad:
elcasodeColombia

Trasvariosdeceniosenlosquelamayoríadelospaíseslatinoamericanospasóconfre-
cuenciadelademocraciaagobiernosmilitaresyviceversa,enlosañosochentalospaíses
delaregiónretornarongradualmentealrégimendemocrático.Peronotodaslasdemo-
craciassoniguales.Sibienenalgunashayungradorelativamenteelevadodeinclusión,
enotrasseexcluyenciertospartidososectoresdelapoblación,yaseaexplícitamenteo
porquelasreglaselectoralesyconstitucionalesimpidenunarepresentaciónadecuadade
lasminorías.Sibienalgunasproducengobiernosdecisivoscapacesdeadoptaryponer
enprácticaconeficaciasuspolíticas,otrastiendenagenerarbloqueosenlalegislatura,y
padecengravesproblemasdegobernabilidad.Esbastanteobvioquetantolainclusión(o
larepresentatividad)comolaefectividadsonrasgosdeseables;elproblemaesqueaveces
noessencilloavanzarenunodeellossinretrocederenelotro.

Considérese,porejemplo,elimpactodelasreglaselectorales.Unsistemaderepre-
sentaciónproporcionalcondistritosdegranmagnitud tendráunaltogradode repre-
sentatividad,porque laproporcióndeescañosque seasignaa cadapartidocoincidirá
másconlaproporcióndevotosquecorrespondenacadauno.Enellímitedelapropor-
cionalidadperfecta,elnúmerodepartidosseríaelevadoyningúngrupodeelectoresde
tamañoconsiderablequedaríasinrepresentación.Sinembargo,amenosquesedenlas
condiciones para que el gobierno pueda formar y sostener una coalición mayoritaria,
los sistemasmultipartidistas sonmáspropensosa terminarenbloqueos legislativos, e
incluso a producir interrupciones democráticas. En el otro extremo del espectro, los
sistemasmayoritariosodepluralidaddejanaalgunosgrupos sin representación,pero
tienenmuchasmásprobabilidadesdeproducirgobiernosmayoritariosquepuedanllevar
alaprácticasuspolíticas.

Enlosúltimosdecenios,lospaíseslatinoamericanostendieronaavanzarhaciaun
mayorgradodeinclusión.Estoresultaevidenteenloscasosdepaísesquehanpasadode
unadictaduraalademocracia,perodichatendenciaesmásamplia.EnPerú,ademásdel
retornoalrégimendemocrático,losañosochentasecaracterizaronporlasignificativa
expansióndelsufragio.Aunlospaísesquehabíanestadoregidosporgobiernosdemo-
cráticosdurantemuchosdeceniosseabrieronhaciaunamayorinclusión.EnMéxicoel
finaldelahegemoníadelPartidoRevolucionarioInstitucional(PRI)diolugaracambios
importantesencuantoalarepresentacióndelasminoríaspolíticas.Sumadaalaseleccio-
nesparagobernadores,estasituaciónofreciónuevasoportunidadesparaquelospolíticos
lanzaransuscarrerasfueradelcontroldelosdirigentesdelPRI.EnVenezuela,casoque
setrataconmásdetenimientoenelcapítulo11,laintroduccióndeeleccionesdegober-
nadorestuvounimpactosimilar,porquerompióelfuertecontroldelascarreraspolíti-
casquehabíasidoejercidofirmementeporlosdirigentesnacionalesdelosdospartidos
tradicionales—AcciónDemocrática(AD)yelComitédeOrganizaciónPolíticaElectoral
Independiente(COPEI)—yterminóconelacuerdodecolusiónentreestospartidosque
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176CAPÍTULO7

existíadesdeelPactodePuntoFijo.11EnColombia laadopciónde laConstituciónde
1991tambiénrepresentóunavancehaciaunamayorinclusiónenunsistemapolíticoen
elquelaizquierdahabíaquedadotradicionalmenteexcluidayhabíarecurridoamedios
nodemocráticosdeexpresión:losmovimientosguerrilleros.

En lugarde abordar cadaunode estos casos, en esta sección se tratará solo el de
Colombiaafindeilustrareldelicadoequilibrio(olarelacióninversa)quepuedeexistir
entrelainclusiónylaefectividaddelaspolíticas,asícomolabúsquedadeunaposición
satisfactoriaenestasdosdimensionesatravésdelcambioinstitucional.

LaConstituciónde1991yelPFPcolombiano

UnodeloscomponentesfundamentalesdelPFPdeColombiaantesdelaConstitución
de1991eraelFrenteNacional,unacuerdoentrelosdospartidostradicionales,elLiberal
yelConservador,para repartirseelpoder,alternándose lapresidenciaymanteniendo
unaestrictaparidadenlosprincipalesescenariosdeformulacióndepolíticas,comoel
Congreso,elgabinete,lostribunales,lasgobernacionesylasalcaldías.12SibienelFrente
Nacionalestuvoformalmenteenvigenciaentre1958y1974,variasdesuscaracterísticas
principalesseextendieronhastafinesdeldeceniode1980.

DuranteesteextensoperíododelFrenteNacional,enColombiaexistíaunprocesode
formulacióndepolíticasrelativamenteefectivo.Elcrecimientoeravigorosoyregistróun
promediode4,7%entre1950y1990.Eldéficitfiscalerabajoylapolíticafiscaldesem-
peñabaunpapelestabilizador,asistidapormecanismoscomoelFondodeEstabilización
delCafé.EnlaregiónsepercibíaqueColombiahabíaevitadolastendenciaspopulistas
queprevalecíanenesaépocaenelrestodeAméricaLatina.13

EnelPFPqueoperabaantesde1991elpresidenteerainstitucionalmentemuypode-
roso,aligualqueelMinisteriodeHaciendayCréditoPúblico,generalmenteencabezado
porunrespetadotecnócrata.LasreglasdeljuegopolíticorestringíanelroldelCongreso
enlapolíticaeconómicayfortalecíanlacapacidaddetomadedecisionesdelgobierno.
LacoalicióndelFrenteNacional, sustentadamediantenombramientosacargosdega-
bineteygobernadores,asegurabaunaampliamayoríaenelCongreso.Sibienlaestruc-
tura de comisiones daba cierto incentivo para que los legisladores se especializaran y
adquirieranexperienciapolítica,lasreglaselectoraleslosllevabanacentrarsemásensus
jurisdiccionesymenosenlaformulacióndepolíticasdealcancenacional.Poreso,losle-
gisladoresseabocaronenciertamedidaaobtenerrespaldoparasusproyectoslocales(en
formadeauxiliosparlamentarios)ydelegaronensumayorpartelafuncióndeelaborar
laspolíticasnacionales—sobretodolapolíticamacroeconómica—enelPoderEjecutivo,
quepodíaapoyarseenunaburocraciarelativamentefuerte,almenoscomparadaconla

11ElPactodePuntoFijofuefirmadoen1958porlosprincipalespartidoseimplicabacompartirelpoder
medianteladistribucióndecargosclaveenelgabineteylaadopcióndepolíticassocialesyeconómicas
comunes.Véansemásdetallesenelcapítulo11.
12VéaseunacaracterizaciónmáscompletadelPFPdeColombiaenCárdenas,JunguitoyPachón(2004).
Estasecciónsebasaeneltrabajodeestosautores.
13EstapercepciónquedóreafirmadaenunconocidoestudiodeUrrutia(1991).
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses177

delosdemáspaísesdelaregión.14Peroaunenloscasosenqueelpresidentenopodía
contarconelrespaldodelalegislatura,teníaampliasfacultadesparalegislarpordecreto
mediante ladeclaracióndeunaemergenciaeconómicaodelestadode sitio.Comose
veráenelcapítulo8,estasfacultadesfuerondecisivasparaqueduranteeseperíodose
promulgasenalgunasimportantesreformastributarias.LaCorteSupremaejercíacierto
controlsobrelautilizacióndelosdecretos—yanulóalrededordel25%deellos—,pero
noeratanindependientenitanactivacomolaactualCorteConstitucional.

EstePFPsereflejaenlascaracterísticasdelaspolíticaspúblicasquesetratanenelca-
pítulo6.Antesde1991Colombiaseubicabaentreloscincoprimerospaísesdelaregión
encuantoaestabilidad,adaptabilidad,coordinaciónycoherencia,yeficiencia.Siexistía
unpuntodébilenelPFPcolombiano,esteestabavinculadoalafaltadeparticipación
políticaenalgunosámbitos.ElFrenteeraunacuerdocolusorioqueasegurabalacoope-
raciónentrequieneslointegraban,peroexcluíaaimportantessectoresdelapoblación,
enparticularalaizquierda.Tampocohabíaparticipaciónpolíticaanivelsubnacional.
Losgobernadoresyalcaldeserandesignados,enlugardeserelegidos,yocasionalmente
tenían raícesdébiles en las jurisdicciones en lasque les tocaba actuar. Porotraparte,
esteperíodosecaracterizóporeldifundidousodeprácticasclientelistascomomanera
deobtenerymantenerrespaldopolítico.Elejemplomásevidente loconstituyeeluso
discrecionalyamenudoarbitrarioquehacíanloslegisladoresdelosrecursosobtenidos
mediante los auxilios parlamentarios. Ambos factores —la falta de participación y las
prácticasclientelistas—ayudanaexplicareldeficientedesempeñodelpaísencuantoala
orientacióndelaspolíticashaciaelinteréspúblico,unadimensiónenlacualColombia
seubicabacasialfinaldelalista,encontrasteconsusposicionesrelativamentealtasen
lamayoríadelasdemásdimensiones.

Lasdemandasdeunamayorparticipaciónpolíticaanivel subnacionalynacional
fueronfactoresimportantesenlatransiciónhacialanuevaConstitución.Elprocesode
descentralización,quehabíadadolugaralaeleccióndealcaldesen1988,sumadoalsur-
gimientodenuevasfuentesdeingresosporeldescubrimientodepetróleo,hizonecesario
redefinirlamaneraenqueseibaarepartirelpastelpolíticoyeconómico.Laexclusión
delaizquierdadeloscanalesnormalesdeparticipaciónpolíticadioorigenalaguerrilla
yaunaescaladadelaviolencia,queinvolucrótambiénaloscartelesdelnarcotráficoy
culminóconelasesinatode trescandidatospresidencialesen lacampañaelectoralde
1989,entreelloselquemásprobabilidadesteníadeganar:LuisCarlosGalán.Laideade
lareformaconstitucionalconsiguiórespaldopolíticoenunmomentodegravesdistur-
biosenelqueseconsiderabaprioritarioincorporaralosgruposinsurgentesenelsistema
político.EstotrajoaparejadalaadopcióndeunanuevaConstitución.

LaConstituciónde1991introdujocambiosmuyimportantesenelPFP.Aunqueel
presidentedeningunamaneraesdébilencomparaciónconotrossistemasdelaregión
(véaseelcapítulo3), laConstituciónde1991 limitó las facultadesdelPoderEjecutivo
de diferentes maneras. Incorporó la elección de gobernadores (que previamente eran
designadosporelpresidente)ydotóalasgobernacionesdeimportantesrecursosfisca-

14Losauxiliosparlamentarios,queeranfondosdiscrecionalesasignadosacadamiembrodelalegislatura,
fueronintroducidosenlareformaconstitucionalde1968peroposteriormenteabolidosenlaConstitu-
ciónde1991.
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178CAPÍTULO7

les.Redujoladiscrecionalidaddelpresidente(ydelCongreso)envarioseimportantes
aspectos de las políticas. En algunos casos, como las jubilaciones o las transferencias
intergubernamentales, porque fueron consagradas en laConstitución; enotros, como
laspolíticasmonetariaycambiaria,porquequedarondentrode laórbitadeunbanco
centralindependiente.LanuevaConstituciónotorgóalCongresounrolmásactivoen
laformulacióndepolíticasallimitarlacapacidaddelPoderEjecutivoparalegislarpor
decreto,yalfacilitaralalegislaturaelprocedimientoparadejarsinefectoelvetopresi-
dencial.LeasignóalPoderJudicialunrolmásactivomediantelacreacióndeunaCorte
Constitucionaldotadadepotestadderevisiónconstitucionalexanteydeprocedimien-
tosdedesignaciónquealentabanlaindependenciajudicial.

LaConstitucióntambién introdujoreformasquedebilitaron lospoderespresiden-
cialesderivadosdelpartido(partisanpowers).Semodificaronlasreglasdeelecciónpresi-
dencial,pasandodelsistemapluralistaaldemayoríaconsegundavuelta,unsistemaque
alientaacandidatosindependientesapresentarseenlaprimerarondaytiendeareducir
elcontingentelegislativodelpresidente.Además,lospartidosensísefragmentaronaún
más. Sibien las reglas electoralespara los congresistashabíandado lugar, tradicional-
mente, a incentivosparaque se atomizaran lospartidospolíticos enungrannúmero
defaccionesmuypequeñasconrelativaindependencia,lasmodificacionesenlasreglas
sobreelfinanciamientodelascampañasporlascualessecanalizabanlosrecursospú-
blicoshacialasfaccionesynohacialospartidos,asícomoloscambiosenlaestructura
de laspapeletasdevotación,debilitaronaúnmás la capacidaddelpresidenteyde los
dirigentescentralesdelospartidosparadisciplinarsuspropioscontingenteslegislativos
(véaseelrecuadro7.1).15Enresumen,laConstituciónnosololimitólasfacultadeslegisla-
tivasdelpresidente,sinotambiénsucapacidadparaimponersuspreferenciasenaquellos
espaciosdeactuaciónqueaúnconservaba.

Como resultado de las modificaciones introducidas por la Constitución de 1991,
hubosignificativasalteracionesenelPFPcolombiano.ElCongresocomenzóaparticipar
cadavezmás en losdebates sobrepolíticasnacionales, y a introducir cambios impor-
tantesenlalegislaciónpropuestaporelEjecutivo.Comoseobservaráclaramenteenel
ejemplodelaspolíticastributariasquesepresentaenelcapítulo8,lapromulgaciónde
leyessevolviómáscostosa.ElPoderEjecutivodebehacermásconcesiones,yesnecesario
distribuirmásrecursosparapoderpromulgarleyes,dadoqueaumentóenormementeel
númerode“ponentes”decadaproyectodeley.16Aundespuésdequeunaleyesapro-
badaporelCongreso,todavíatienequepasarporlaCorteConstitucional.DichaCorte
nosolohacemásdifícilparaelPoderEjecutivosaltearelprocesolegislativomediante
elusodedecretos (loquetienequeverconsufuncióndeárbitro imparcial) sinoque
tambiénhaadquiridounpapelengeneralmásactivo—algunosobservadoresdiríanque
demasiado—eneljuegodeformulacióndepolíticas.Ademásdetodoello,losgobiernos

15Lasmodificacionesenlaestructuradelaspapeletasdevotaciónydelfinanciamientodelascampañas
noeranenrealidadpartesdelareformaconstitucional,perofueronestipuladasporleypocoantesde
dichareforma.
16Losponentessonlegisladoresqueparticipandirectamenteeneldebatedelosproyectosdeley.Suelen
tenergraninjerenciaensucontenidoysusjurisdiccionestiendenaversemásfavorecidasconrelacióna
otrascuyoslegisladoresnoseencuentranenestaposición.
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses179

subnacionalessehanvueltoactoresmásimportantesenalgunosdelosaspectosdelafor-
mulacióndepolíticas,entreellaslassociales.Avecesestohatenidoimportantesimpli-
cacionesparalapolíticamacroeconómica,dadoquevariosdepartamentosymunicipios

Recuadro7.1 FragmentaciónextremadelospartidosenColombia:
 operacionesavispa

HastahacemuypocoColombiateníaunsistemaelectoralparalegisladoresque
combinaba la representaciónproporcionalconunaasignacióndeescañospor
cuotasypormayoresresiduos.Existíaungrannúmerodefaccionesquepodían
presentarlistasdentrodelmismopartido.Laformuladelosmayoresresiduosse
aplicabaalasfaccionesynoalospartidos,loquediolugaralafragmentación
yaunabajadisciplinapartidarias.

El impacto de la regla de los mayores residuos puede ilustrarse con un
ejemplo.Considéreseundistritocon1.000electoresy10escaños(demanera
queelnúmerodevotosnecesariosparaobtenerunescañosobre labasede
lacuotaes100).ElPartidoAobtiene650votos;elPartidoB,240;elPartido
C,70yelPartidoD,40.Sisepresentancomo listasdepartidos,Aobtendría
sieteescaños(seisporcuotayunoporresiduo),Bobtendríados(porcuota),C
obtendríauno(porresiduo)yDnoobtendríaninguno.SielPartidoBsedividiera
entresfaccionesigualesde80votoscadauna,obtendríatresescaños(todospor
residuo)ylequitaríaunoaA.Sinembargo,sielPartidoAsedividieraenocho
facciones iguales,seapropiaríadeochoescaños (todospor residuo)dejando
solodos (tambiénpor residuo) para las faccionesdelPartidoB.Puedeverse
claramente que, a fin de obtener el máximo número de escaños, los partidos
grandestienenincentivosparafragmentarseenpequeñosvehículoselectorales
(que en Colombia se conocen como “operaciones avispa”), la mayoría de los
cualesprocuranelegirunsololegislador.

Estos incentivos para la fragmentación se exacerbaron inmediatamente
antesdelaConstituciónde1991,cuandoseintrodujeroncambiosalapapeleta
devotaciónyalfinanciamientodelospartidos.Despuésde1991,losdirigentes,
que no tenían control alguno sobre la marca partidaria (party label), también
perdieron control de los fondos, que fueron asignados directamente a las
facciones, lo que redujo aún más la influencia de los dirigentes partidarios
nacionales. Como resultado, entre 1990 y 2002 el número de listas que
presentabancandidaturasparalacámarabajaaumentódealrededorde350a
másde900.En2002el96%delaslistasganadoraseligieronsolouncandidato
alCongreso,lamayoríadeellosporresiduos.Enestecontexto,loslegisladores
tienenincentivosparaatenderlasnecesidadesdesusjurisdiccionesregionales
en lugar de seguir la línea de los dirigentes partidarios, de los cuales no
dependenparasureelección.
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180CAPÍTULO7

incurrieronendeudasexcesivas
y tuvieron que ser rescatados
porelgobiernonacional.

En resumen, el número
de actores protagónicos de la
formulación de políticas nacio-
nalessehaelevadoyesmásdi-
fícillograrlacooperaciónentre
ellos. Si bien esta evolución es
positiva en cuanto a que ge-
nera frenos y contrapesos más
fuertesaladiscrecionalidaddel
PoderEjecutivo,tambiénpuede
tenerunimpactonegativosobre
la efectividad de las políticas.
Dehecho,algunasdelascarac-
terísticas clave de las políticas
públicas más asociadas con la
efectividad(estabilidad,eficien-
cia,coordinaciónycoherencia)
disminuyeron después de 1991
(véase el gráfico 7.1).17 Por otra
parte,elpaíslogrómejorassus-
tanciales en cuanto a la orien-
tación de las políticas hacia el
interéspúblico(quesinembargosiguesiendobaja),locualpuedeatribuirseporlomenos
acuatrofactores:elaumentodelosfrenosycontrapesos;unamayorparticipaciónenel
ámbitonacionalysubnacional;máscontroldelasprácticasclientelistasdelospolíticos,
enparticularloslegisladores,traslaeliminacióndelosauxiliosparlamentarios18,ymás
controlsobreladiscrecionalidaddelPoderEjecutivoparadistribuirsubsidiosycréditos
aciertossectoresdelapoblación,dadoqueelbancocentralindependienteestásujetoa
restriccionesconrespectoalaconcesióndepréstamosalsectorprivado.

Colombianohasidoelúnicopaísqueavanzóhaciaunamayorparticipaciónein-
clusión:MéxicoyParaguay,entreotrospaíses,tambiénsiguieronesemismocamino.19

GRÁFICO7.1 Evolucióndelascaracterísticasclave
delaspolíticaspúblicas(Colombia)

 (Escala1–4)

4,0

Nota:Lalínearectaestátrazadaaunángulode45º,demaneraque
losaspectosclavequeseencuentraneneltriángulosuperiormuestran
mejorasdelperíodoIalperíodoII,ylosquesehandeterioradoseubican
eneltriánguloinferior.

Fuente:SteinyTommasi(2005)ycálculosdelosautores.
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17Sibienlamediciónimperfectadeadaptabilidadqueseutilizaenesteestudio,yquesebasasoloen
unpardepreguntasdeunaencuesta,muestraunaligeramejoría,elarraigodeunaseriedeaspectosde
política,asícomoeldebatesobrelareformatributariaenColombiaantesydespuésdelareformadela
Constitución(véaseelcapítulo8),sugiereque,porlomenosenalgunosámbitos,tambiéndisminuyóla
adaptabilidadenlosúltimostiempos.
18Sinembargo,elimpactodehabereliminadolosauxiliosparlamentarioshasidotemadedebate.Al-
gunosautoressostienenqueaunquefueronformalmenteeliminados,losauxilioshancontinuadoenla
prácticademaneramásinformalymenostransparente.Sostienenademásquelosfondosutilizadosen
estasprácticasseincrementaronconestasmodificacionesenlugardedisminuir.Véanse,porejemplo,
Vargas(1999)yEcheverry,FergussonyQuerubín(2004).
19ElcasodeVenezuela,quetambiénmuestraestatendencia,sedescribeendetalleenelcapítulo11.
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses181

En todos estos casos, lamejora
en términos de inclusión tuvo
lugar con ciertas reducciones
de la efectividad de las políti-
cas (véase el gráfico 7.2). No
obstante, el grado al que se
sacrificó la efectividad en la
búsqueda de una mayor inclu-
sión difiere sustancialmente de
un país a otro. El desafío que
se presenta es tratar de elevar
la inclusión y la participación
sinqueenelproceso sepierda
efectividad.

El Congreso de Colombia
aprobó recientemente reformas
que procuran mejorar la efec-
tividad sin comprometer la in-
clusión ni la participación en
forma significativa. Uno de los
cambios se refiere a la reelec-
ción del presidente, tendencia
que ha estado presente en mu-
chos países latinoamericanos.
Probablemente la reforma más

importante,desde laperspectivadeeste estudio, se refiere a lasmodificacionesde las
reglaselectoralesparaellegislativo.Actualmentelospartidospolíticospuedenpresentar
una sola lista por partido en cada distrito electoral. Además, se introdujo un umbral
(equivalente al 2% del electorado nacional) que impide a los pequeños movimientos
localesparticiparenlaselecciones.Estoscambiosdeberíanayudarareducirlafragmen-
taciónyaimponerunamayordisciplinapartidaria,ydeesamanerafortalecerelrolde
lospartidoscomoinstitucionesinteresadasenlaformulacióndepolíticasenelámbito
nacional,locualpuedecontribuiraquelospartidosalcancenacuerdosintertemporales
clave,yfacilitarlaaprobacióndeciertasleyesporpartedelCongreso.

Laformulacióndepolíticasensistemaspolíticos
fragmentados:loscasoscontrastantesdeBrasilyEcuador20

Unodelosaspectosquemáspreocupasobreelfuncionamientodelasdemocraciaspre-
sidencialesesqueencierranelpotencialdequesepresentenproblemasdegobernabi-
lidad.Adiferenciadesucontraparteenlasdemocraciasparlamentarias,enunsistema

GRÁFICO7.2 Evolucióndelascaracterísticasclave
delaspolíticaspúblicas

  (Escala1–4)

Nota:EnloscasosdeColombia,MéxicoyParaguay,losíndicesde
políticassecalcularonparadosperíodosdiferentes.Losperíodossonlos
siguientes:ColombiaI=antesde1991,ColombiaII=1991alpresente;
MéxicoI=1950–mediadosdeldeceniode1990,MéxicoII=deceniode
1990–2003,yParaguayI=1954–1989,ParaguayII=1989–2003.

Fuente:SteinyTommasi(2005)ycálculosdelosautores.
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yPereira(2005).
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182CAPÍTULO7

de democracia presidencial el
presidentenotienegarantizada
una coalición ganadora que le
permita aprobar su programa
degobiernoenlalegislatura.La
faltade apoyo alpresidente en
lalegislaturahaestadoasociada
a dificultades para obtener la
aprobación de reformas estruc-
turales y para adaptarse a los
shocks, e incluso a una mayor
probabilidad de interrupcio-
nes constitucionales. Estas in-
quietudes son particularmente
pertinentes en el caso de los
sistemas políticos fragmenta-
dos,enloscualeselpartidodel
presidente en general no tiene
lamayoríadelosescañosenla
legislatura. En estos casos, la
adaptabilidaddelaspolíticasy,
en términos más generales, la
gobernabilidaddemocráticadependerándelacapacidaddelgobierno(yparticularmente
delpresidente)paraformarymantenerunacoaliciónganadora.

Enestasecciónseexamina la formulacióndepolíticasenBrasilyEcuador,países
quetienenlossistemasdepartidosmásfragmentadosde
AméricaLatina.Comoresultado,enamboscasoselcon-
tingentedelpartidodelpresidenteenlalegislaturaesuno
delosmásbajosdelaregión(véaseelgráfico7.3).21

Sin embargo, Brasil y Ecuador difieren considerable-
menteconrespectoalacalidaddesuspolíticaspúblicas.
Segúnelíndicedepolíticasqueseformulóenelcapítulo
6, Brasil figura en el grupo con políticas relativamente
buenas, en tanto que Ecuador aparece en el grupo con
políticaspúblicasdebajacalidad.Dehecho,Brasilseubica
porencimadeEcuadorencadaunadelascaracterísticas
delaspolíticaspúblicaspresentadasenelcuadro6.1(véase
también el gráfico 7.4). Además, la democracia en Brasil

esmásvigorosaymásestablequeenEcuador,dondeningunodelostresúltimospresi-
denteselegidosporvotopopular(AbdaláBucaram,JamilMahuadyLucioGutiérrez)ha
podidocompletarsumandato.

Las diferencias en los re-

sultados de las políticas

puedenestarvinculadasa

diferencias considerables

en la calidad de las ins-

tituciones, que resultan

esenciales para la buena

formulacióndepolíticas.

GRÁFICO7.3 Númeroefectivodepartidos
legislativosycontingentedel
presidenteenlascámaras

10
0

Fuente:Jones(2005)ySaiegh(2005).
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses183

Además de la fragmenta-
ción política, las instituciones
políticas de Brasil y Ecuador
comparten otras características
importantes. En ambos países
elpresidentehasidodotadode
facultades constitucionales ex-
traordinariamente fuertes. Los
legisladores son elegidos me-
diantereglaselectoralessimila-
res—sistemasderepresentación
proporcionalde listaabierta—,
lo que les da incentivos para
atender las necesidades de sus
propias jurisdicciones geográ-
ficas. Dado que existen estos
importantes elementos comu-
nes, ¿cómo pueden explicarse
lasdiferenciasenlosresultados
políticosydelapolíticaeconó-
mica de Brasil y Ecuador? La
respuesta no reside en un solo
factor.

Hastaciertopunto,lasdife-
renciasenlosresultadosdelaspolíticaspuedenestarvinculadasadiferenciasconsidera-
blesenlacalidaddelasinstitucionesidentificadasenelcapítulo6comoesencialespara
labuenaformulacióndepolíticas.AllídondeBrasiltieneunCongresoconunacapacidad
relativamentebuenaparaformularpolíticas,unaburocraciafuerteyunPoderJudicial
independiente,Ecuadorcarecedetodosestoselementos.Mientrasqueelpresidentede
Brasilhaconcentradobuenapartedesusesfuerzos(porlomenosenlosúltimosaños)en
mantenerlaestabilidadmacroeconómica,eldeEcuadorseveavecesinvolucradoenuna
difícilbatallaporlasupervivenciapolítica,loqueleimpideenfocarseenellargoplazo.

Además, existeotradiferencia importante entre el PFPde ambospaíses.Mientras
queelpresidentedeBrasilparecetenerlasherramientasquenecesitaparaparticiparen
intercambiospolíticosconloslegisladoresysustentarunacoaliciónenelCongreso,en
Ecuadorlascoalicionessonmuyfrágilesytiendenadesintegrarseamedidaquetrans-
curreelperíodopresidencialy seacercan las siguienteselecciones.Enel restodeesta
secciónseanalizacadaunodeestosfactoresconmásdetenimiento.22

GRÁFICO7.4 Característicasclavedelaspolíticas
públicas(BrasilyEcuador)

  (Escala1–4)

Nota:Lalínearectaestátrazadaaunángulode45º;lospuntosqueestán
porencimadeellarepresentanaspectosenloscualesBrasiltieneuna
puntuaciónmásaltaqueEcuador.

Fuente:SteinyTommasi(2005).
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22 Como se señaló en el capítulo 6, varios de estos factores están determinados en forma conjunta.
Además, sonendógenosaotros factores importantescomoel ingreso,elgradodedivisiónétnicay la
estructuraeconómicadelpaís,dimensionesconrespectoalascualesBrasilyEcuadordifierensignifica-
tivamente.Siguiendoelenfoqueprincipaldeesteinforme,acontinuaciónseharáabstraccióndeestos
temas,yensulugarseconsiderarálafuncióndelasinstitucionespolíticasydelosPFPparaexplicarestas
diferenciasenlosresultadoseconómicosypolíticos.
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184CAPÍTULO7

LacapacidadparaformularpolíticasyelroldelCongreso

BrasilyEcuadordifierenconsiderablementeconrespectoalascapacidadesdeformula-
cióndepolíticasdesuslegislaturasyalrolquedesempeñanenelPFP,peseaqueexisten
importantessimilitudesenlasreglaselectoralesconlascualesaccedenasuscargos.

Brasil

EnBrasil los legisladoressonelegidosporunperíododecuatroañosmedianteunsis-
temaderepresentaciónproporcionaldelistaabierta.Elhechodetenerunalistaabierta
significaqueloselectorespuedenvotarporciertoscandidatosespecíficosdelalistadel
partidoeinfluirdeestamaneraensusprobabilidadesdeelección.Por logeneral,este
sistemaproporcionaincentivosaloslegisladorespararesponderalaspreferenciasyde-
mandasdesusdistritos,enlugarderesponderalosdeseosdelosdirigentesdelpartido.
Noessorprendentequelasposibilidadesdereeleccióndependandemaneracrucialde
sucapacidadparaatenderdichasdemandas.

Noobstante,enBrasilestasfuerzaselectoralesdescentralizadorasestáncompensadas
porotrascaracterísticasquedanlugaraunamayordisciplinapartidaria.Losdirigentes
delospartidostienenfacultadesparadesignarysustituiramiembrosdelascomisiones
legislativas,quedesempeñanunafunciónrelativamenteimportanteenlaformulación
depolíticas.QuizálomásdestacadoesquelasinteraccionesentreelPoderEjecutivoy
loslegisladoresporlogeneralnoocurrenanivelindividual,sinoporintermediodelos
líderespartidarios.Porlotanto,alcontrolarelaccesodeloslegisladoresindividualesalos
beneficiosquepudieranafectarsusposibilidadesdereelección,loslíderesdelospartidos
puedenhacerqueloslegisladoresvotendeacuerdoconlaspreferenciasdelpartido,lo
quedacomoresultadoungradorelativamenteelevadodedisciplinapartidaria.Poreso,
peseaqueexistenreglaselectorales“descentralizadoras”,lospartidospolíticosbrasileños
muestranungradorazonablementealtodecohesióndentrodelaarenalegislativa,loque
facilitalosintercambiosintertemporalescooperativos.23

Existenotrosvariosfactoresquecontribuyenalacapacidaddeformulacióndepolí-
ticasdelCongresobrasileño.Lastasasdereeleccióndeloslegisladoressonrelativamente
elevadas,porlomenosdesdelaperspectivaregional.Casiel70%deloslegisladoresde
laCámarabajaprocuranserreelegidosyun70%delosquepresentansuscandidaturas
lologran.Porlotanto,cercadel50%deloslegisladorestieneexperiencialegislativapre-
via,loquecontribuyeaunaacumulacióndecapacidadesenmateriadepolíticasyauna
perspectivademáslargoplazo.

23Granpartede la literatura sobre cienciaspolíticasque trataba el temadeBrasil aprincipiosde los
añosnoventaexplicabalasdificultadesqueteníaelPoderEjecutivoparaqueseaprobasesuprograma
de gobierno sobre la base de los incentivos derivados del sistema electoral y de partidos, incluido el
sistemaelectoralproporcionalyde listaabierta (Ames1995,2001;Mainwaring1997).Encambio,un
gruposubsiguientedeestudiosossecentróenlamaneraenquelasreglasyestructurasqueorganizanel
procesolegislativoylapotestaddelPoderEjecutivodefinenelcomportamientodelalegislaturaydan
comoresultadounprocesodetomadedecisionesmáscentralizado(FigueiredoyLimongi2000;Pereira
yMueller2004).
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses185

Además, lacapacidadtécnicade la legislaturapara finesde formulacióndepolíti-
cassevefacilitadaporelelevadonúmerodefuncionariostécnicosquebrindanapoyo
legislativo(véaselasecciónsobrelosactoresdelconocimientoenelcapítulo5).Másde
500funcionariosproporcionanapoyotécnicoaambascámaras.Lamayoríadeellosson
especialistasendiferentesámbitosdepolítica.Tienenunaltoniveldeestudiosyestán
bienremunerados,yobtienensuscargosmedianteunprocesodeselecciónmuycompe-
titivo.Lasoficinasdeapoyolegislativo,queevolucionaronprincipalmentedurante los
añosnoventa,ayudaronamejorarelniveltécnicodelasdeliberacioneslegislativas,así
comolacalidaddelaspolíticasquesediscutenenelCongreso.Enestadimensión,Brasil
estáalacabezadelospaíseslatinoamericanos.

Comoresultadodeestosfactores,Brasilseubicaenunaposiciónelevadadentrode
laregiónenloqueserefiereal índicedecapacidadespara la formulacióndepolíticas
delCongreso,siendosuperadosolamenteporChile.EstascapacidadespermitenalCon-
gresobrasileñodesempeñarunafunciónconstructivaenlaelaboracióndelaspolíticas,
funciónquesecaracterizaporunarelaciónrazonableconelPoderEjecutivo,pesealalto
niveldefragmentaciónpolítica.LosmecanismosmedianteloscualeselPoderEjecutivo
puedemantenerunidalacoaliciónypromoversuprogramadegobiernoseanalizancon
mayordetenimientomásadelante.

Ecuador

EnEcuadorlasreglaselectoralesparalalegislaturahanestadosujetasanumerososcam-
bios.Hasta1997elpaísteníaunsistemaelectoralmixtoparasuCongresounicameral.
Sibienlosdiputados“nacionales”eranelegidosenunsolodistritoporunperíodode
cuatroaños,losdiputados“provinciales”(queconstituíanmásdel80%deltotal)eran
elegidos en distritos provinciales con representación proporcional por un período de
solodosaños.Hasta1994lareeleccióninmediataestabaprohibidaporlaConstitución
y,comoresultado, laexperiencia legislativade los legisladoresecuatorianosera lamás
bajade laregiónporunampliomargen.Debidoa labreveduraciónde losmandatos,
loslegisladoresteníanhorizontestemporalescortosynoacumulabancapacidadespara
formularpolíticas,niteníanincentivosparadesarrollarlas.

Las elecciones de mitad de período para diputados provinciales presentaban otra
importantedesventaja: engeneral reducíanaúnmás el tamañodel contingente legis-
lativodelpresidente,porloqueesteteníamuchasmayoresdificultadesparaestablecer
unacoaliciónganadoraquelepermitiesellevaradelantesuprogramadegobierno.Por
ejemplo,duranteelgobiernodeRodrigoBorja(1988-92)laproporcióndeescañoscon-
troladosporelpartidooficial,IzquierdaDemocrática,cayóde42,3%enlaprimeramitad
delperíodoa19,4%despuésdelaseleccionesdemitaddeperíodo.Duranteelgobierno
deSixtoDurán-BallénlaproporciónquelecorrespondíaalPartidoUniónRepublicana
seredujode15,6%aapenas3,9%.Entérminosmásgenerales,eltamañodelacoalición
queapoyabaalpresidenteenelCongresosecontrajoapreciablementealolargodelpe-
ríodopresidencial,ylaseleccionesdemitaddeperíodocontribuyeronenbuenamedida
aesareducción.

Enlosúltimosañoshubonuevoscambiosenlasreglaselectoralesparaloslegisla-
dores.Sederogó laprohibicióna la reelección inmediataa tiempopara laelecciónde
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186CAPÍTULO7

1996.Elsistemaelectoralsemodificóyen1997comenzaronaadoptarselistasabiertas.
Seeliminaronlaseleccionesdemitaddeperíodoyenlareformaconstitucionalde1998
elmandatode losdiputadosprovinciales se extendióa cuatroaños.En las elecciones
de2002 losdiputados fueronelegidos soloendistritosprovinciales.Además,en1998
tambiénsemodificaronlasreglasparalaeleccióndelpresidente,enunintentopordar
alPoderEjecutivounmayorcontingentelegislativopropio.Losrecientesepisodiosdein-
terrupcionesdemocráticassugierenqueelimpactodeestoscambioshasidoinsuficiente.
Elcontingentelegislativodelospresidentesecuatorianossiguesiendomuypequeño;solo
unapequeñaporcióndeloslegisladores(alrededordel27%)esreelegida,loquesugiere
quesiguencentrándoseenelcortoplazoyquecuentanconpocacapacidadparalafor-
mulacióndepolíticas.

Como resultadodeldébil respaldo legislativo, sobre todohacia finalesdelperíodo
presidencial,elPoderEjecutivohautilizadoconfrecuenciasusfuertesfacultadesconsti-
tucionalesparatratardeimplementarsusprogramasdegobierno.Estosintentosdesaltear
elprocesolegislativohanprovocadounarelacióndemuchaconfrontaciónentreelEjecu-
tivoyelCongreso,porloqueelpresidentetrataconfrecuenciadelegislarpordecretoy
elCongresorespondeconamenazasdejuiciopolíticoalosmiembrosdelgabinete.

LosrolescontrastantesdelaslegislaturasdeBrasilyEcuadorsereflejanenelíndice
deéxitoquetieneelPoderEjecutivoenlapromulgacióndeleyes,comoseseñalaenel
capítulo3.MientrasquelospresidentesbrasileñoshanlogradoqueelCongresoaprobase
el72%desusproyectosdeley,elPoderEjecutivoecuatorianosolohatenidoéxitoel42%
delasveces.24

ElPoderJudicialylaburocracia

BrasilyEcuadortambiéndifierenconsiderablementeconrespectoalafortalezaylainde-
pendenciadelPoderJudicialydelaburocracia.Comoseseñalaenelcapítulo6,ambos
sonimportantescomponentesquecontribuyenaunabuenaformulacióndepolíticas.

Brasil

EnBrasil losmagistradosdelaCorteSupremasondesignadosporelpresidenteycon-
firmadosporelSenadoparaperíodosvitalicios,perodebenjubilarsealos70años.Los
mandatosefectivosdeestosmagistradoshansido,enpromedio,demásde10años,lo
que ubica a Brasil en el segundo lugar de América Latina, después de Chile (véase el
gráfico4.6delcapítulo4).Enconsecuencia,cadapresidentesueledesignarunpequeño
númerodelos11magistradosdelaCorteSuprema.Porejemplo,durantelosochoaños
del gobierno de Fernando Henrique Cardoso, solo se designaron tres magistrados. La
Constituciónde1988otorgómayorindependenciaalostribunales,estableciendoqueel
PoderJudicialdeterminaríasupropiopresupuesto,yquelostribunalespodríandesignar

24Sibienambospresidentestienenfacultadesmuysignificativas,lanaturalezadelasmismasesdiferente.
ElpresidentedeBrasiltieneunamuyfuertefacultadparaemitirdecretosperounpoderdevetodébil,y
enEcuadorsucedelocontrario.Estasdiferenciastambiénpuedenexplicarladivergenciaenlosíndices
deéxitodelasiniciativaslegislativasdelPoderEjecutivo.
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses187

alosjuecesdeprimerainstancia.Todoestosetraduceenungradorelativamenteelevado
deindependenciadelPoderJudicial,loquesegúnelForoEconómicoMundial,colocaa
BrasileneltercerlugarenAméricaLatina,conunapuntuaciónde3,9deuntotalde7
(véaseelcuadro4.3delcapítulo4).25

El Poder Judicial brasileño ha desempeñado una importante función de “árbitro
imparcial”alhacer cumplir laConstituciónyalvelarporque lasotras ramasdelgo-
biernonoseexcedandesuslímites.Hahabidounaseriedecasosdegranvisibilidaden
loscualeslaCorteSupremafallóencontradelPoderEjecutivoenasuntosqueerande
vitalimportanciaparaeste.UnodeellosfueelintentodelgobiernodeCardosodegra-
varalostrabajadoresjubilados,medidaqueseconsiderabaunimportantecomponente
delprogramadeausteridadfiscal.Lamedida,quefueaprobadaporelCongresotrasun
considerableesfuerzo,eramuycontrovertidaporqueinvolucrabaderechosyprivilegios
adquiridos. Finalmente, laCorte Supremadeclaróque lamedida era inconstitucional.
EnAlstonetal.serefierenesteyotroscasosquesustentanlanocióndequeenBrasilel
PoderJudicialtieneungradorazonabledeindependencia.26

Laburocraciabrasileñatambiéncontribuyealabuenacalidaddelaspolíticaspúbli-
cas.Dehecho,segúnlamayoríadelasmedidasdecalidadburocrática,Brasiltienelabu-
rocraciamásfuertedeAméricaLatina.Estosereflejaenlosíndicesquesepresentanenel
capítulo4,segúnloscualesBrasilaparecesiempreenlosprimeroslugares.Lamayoríade
lasdesignacionessemanejanatravésdeunsistemabieninstitucionalizadodeexámenes
deadmisióncompetitivos.Lascondicionesdeempleo(períododenombramientoynivel
salarial)sonatractivas,ysecuentaconampliosrecursosdisponiblesparalacapacitación
delpersonal.27Sibienexisteunnúmerosignificativodecargosreservadosparanombra-
mientospolíticos (llamados“cargosDAS”),dichacantidadestá limitadapor leyyaun
enestosnombramientossetienenenconsideracióncriteriostécnicos.28Laburocraciade
Brasil,quecombinaunaltogradodeautonomíaconfuertescapacidadestécnicas,esun
importanteactorinstitucionalquepuedeimponerrestriccionesalPoderEjecutivo,yal
mismotiempocontribuiralaestabilidadyalaorientaciónpúblicadelaspolíticas.

Ecuador

El Poder Judicial ecuatoriano ha estado tradicionalmente muy politizado. En ciertas
ocasiones,sehautilizadolacapacidaddelPoderEjecutivoparainfluirenlostribunales

25Encomparación,Uruguay,elpaísconlapuntuaciónmásaltadelaregión,tieneuníndicede4,8.Brasil
ocupaelsextolugarenlaregiónenelíndicedeindependenciajudicialdefactodeFeldyVoigt(2003).
26QuizálamayorinquietudconrespectoalPoderJudicialbrasileñoeslalentituddelsistema.Enocasio-
nes,losgobiernoshanutilizadoestratégicamentelasdemoras,sobretodoenrelaciónconlalegislación
tributaria,porqueun fallo adversode los tribunalespodría terminar imponiendo restricciones solo a
gobiernosfuturos.VéaseAlstonetal.(2005a).
27Cabecitar,porejemplo,laEscolaNacionaldeAdministraçãoPública(ENAP)ylaEscoladeAdministração
Fazendária(ESAF).
28LasiglaDAScorrespondeaDireçãoeAssesoramentoSuperior.Actualmente,elnúmerodecargosDASes
dealrededorde17.000o3,5%delserviciocivil.Estoscargosnotienenunperíododenombramiento
definidoylamayoríadeellosseocupanconpersonasqueyasonpartedelaadministraciónpública,
comorecompensaporsubuendesempeño.VéaseShepherdyRinne(2005).
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188CAPÍTULO7

comomonedadecambioparaconseguirapoyopolíticoalacoalicióndelgobierno.Antes
de1998elperíododenombramientodelosmagistradosdelaCorteSupremadeJusticia
eraformalmentedeseisaños,peropodíaserrenovado.Enlapráctica,sinembargo,hasta
mediadosdelosañosnoventalosmagistradossemanteníanensuscargosduranteunpe-
ríodopromediode2,8años,unodelosmáscortosdeAméricaLatina.Lasreformascons-
titucionalesde1997y1998introdujeronimportantescambiosencaminadosaotorgarle
independenciadelaspresionespolíticasalPoderJudicial.Elperíododenombramiento
delosmagistradosseextendiódeseisañosaperíodosvitalicios,yladesignacióndelos
miembros(31incluidoelpresidentedelaCorte)seasignóaunaramaadministrativadel
PoderJudicial:elConsejoNacionaldelaJudicatura.Lareformaconstitucionaltambién
introdujoelTribunalConstitucional integradopornuevemiembroscomoentidadsu-
premadevigilanciadelaConstitución.

Pese a estos esfuerzos, el Poder Judicial ecuatoriano sigue estando politizado. El
mejorejemplodeellofuelaremociónde27delos31magistradosdelaCorteSuprema
endiciembrede2004.Ladecisióndedestituiralosjuecesfuedelosdiputadosfavorables
algobierno,conelapoyodelPartidoRoldosistadelexpresidenteBucaram,cuyojuicio
porcorrupciónsedejósinefecto.Lasmanifestacionespúblicascontralaimpunidadde
Bucaramfueroneldetonantequea la largacontribuyóa ladestitucióndelpresidente
Gutiérrezenabrilde2005.Esteepisodioesotroejemploquedemuestraqueloscambios
altextodelaleynonecesariamentemodificanenformaefectivalasinstituciones.

La burocracia ecuatoriana presenta un marcado contraste con la de Brasil. Tanto
lasdesignacionescomolasdestitucionestiendenaserpolíticamentemotivadas,ycon
cadanuevogobiernoentrany salende laburocraciaunelevadonúmerodepersonas.
Yaenlosañosochentalalegislaciónecuatorianahabíaintroducidocriteriosdemérito
paraelnombramientodelosempleadospúblicos,perohayunagranbrechaentreloque
dice la leyy laprácticaestablecida.Lasfrecuentes interrupcionesconstitucionalesque
experimentóEcuadorenlosúltimosañoshancontribuidoalafaltadeestabilidaddel
serviciocivil.Entérminosdelosíndicesexpuestosenelcapítulo4,Ecuadorseubicaen
laposición13de18paísesenelíndicecombinadodedesarrollodelserviciocivilquese
presentaenelgráfico4.4.

Formaciónymantenimientodecoaliciones

En el recuadro 6.2, que trata sobre las interrupciones constitucionales, se demuestra
claramente que los gobiernos minoritarios corren un riesgo sustancialmente más alto
de inestabilidad democrática. También se demuestra que un sistema de partidos frag-
mentado no necesariamente es un problema siempre que el presidente pueda formar
y mantener una coalición mayoritaria o casi mayoritaria que pueda aportar respaldo
políticoenelCongreso.EnBrasillascoalicionestiendenaserestablesyporlogeneral
hanpermitidoalpresidente llevar adelanteunaparte significativade suprogramade
gobiernodurantetodoelperíodopresidencial.Encambio,enEcuadorlascoalicionesen
generalsondébilesydecortaduración,tiendenaproporcionarrespaldoadhocaciertas
iniciativas,ysuelendesintegrarsealacercarselasnuevaselecciones.Porlotanto,esim-
portanteexaminarlosmecanismosporloscualessecreanymantienenlascoaliciones
encadacaso.
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses189

Brasil

ElpresidentedeBrasilcuentaconunavariedaddeinstrumentosquelepermitenformar
unacoaliciónymantenersurespaldo.Unodelosmásimportantesestáasociadoasus
fuertesfacultadespresupuestarias.29ElpresupuestoqueseapruebacadaañoenelCon-
gresosueleincluirunaseriedeenmiendasintroducidasporloslegisladores,asociadasen
generalapequeñasinversionesensusdistritos,talescomoproyectosdeinfraestructura
vialodesaneamiento.Inclusodespuésdeaprobadasestasenmiendas,elpresidentetiene
poderdiscrecionaldurantelaetapadeejecucióndelpresupuestoparadecidircuálesreci-
benfinanciamientoycuálesno.Estoconstituyeunapoderosamonedadecambioqueel
presidentepuedeutilizarafindeobtenerrespaldopolíticoparasuprogramadegobierno.
Eléxitoelectoraldeloslegisladoresdependedequesellevenacabosusproyectosensus
respectivosdistritos,demaneraqueamenudoestándispuestosahacerconcesionesen
materiadepolíticaacambiodeesosproyectosdeinversión.

Unasegundaherramientaqueutilizaelpresidenteessufacultadparadistribuircar-
gosenelgobiernofederal.Dentrodeciertoslímitesdescritospreviamente,elpresidente
puedeutilizarnombramientosencargosDASpararecompensarasussociosenlacoali-
ciónoalospartidariosdedichossocios,yasíayudaraconsolidarlacoalición.

Un tercermecanismoutilizadopara lograr respaldo en elCongreso es la facultad
paranombrara losministrosdelgabinete.Cadaunode losprincipalespartidosde la
coaliciónsuelerecibirunoomásministerios,porlogeneralenproporciónasunúmero
devotosenelCongreso,aunquelamedidaenqueseutilizaesterecursovaríadeungo-
biernoaotro.Sibienelpresidentetieneque“conceder”ciertosministeriosalossociosde
lacoaliciónacambiodesurespaldo,esélquiensiguedictandolasprincipalesdirectrices
depolíticasysereservalafacultaddedestituirlosencualquiermomento.

EnBrasilestosintercambiossoncreíblesporqueformanpartedeunjuegorepetido
entreactoresquetiendenadesempeñarsurolenellargoplazo.Lospresidentespueden
ser reelegidos, y losdirigentespartidarios—queoperan como intermediarios en estas
transacciones—sonjugadoresde largoplazo,comolosonmuchos legisladores indivi-
duales,quetienenbuenasprobabilidadesdereelección.Sielgobiernoserehusaracon
frecuenciaacumplirlaspromesasimplícitashechasenelcursodeestasnegociaciones,le
restaríavaloralamonedadecambioquetieneensusmanos,ylascoalicionestenderían
asermásfrágiles.

Recientementehanatraídoconsiderableatenciónciertosalegatosrespectodenego-
ciacionespolíticas ilegítimasenBrasil.Eneste contextoes importante señalarque las
transaccionesespecíficasquesedescribenenlosúltimospárrafossonmecanismoslegí-
timosqueempleaelpresidentedeBrasilparaobtenerrespaldopolíticoyllevaradelante
suprogramadegobiernoenelcontextodeunsistemadepartidosmuyfragmentado.Si
bienparaalgunosobservadoresestas transaccionespolíticaspuedenserobjetablespor
cuestionesdeprincipios,desempeñanunafunciónvitalparaayudaraconformarcoali-
cionesestables,ycontribuyenalagobernabilidad.Siseeliminanestasoportunidadesde

29VéanseAlstonetal.(2005a)yPereirayMueller(2004).Enelcapítulo11seincluyeunaexplicación
másdetalladadeladiscrecionalidadpresupuestariadeBrasil.
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190CAPÍTULO7

intercambiospolíticospodríaponerseenriesgolagobernabilidad,opodríaaumentarla
probabilidaddequetenganlugarotrasformasdeintercambiopolíticomenoslegítimasy
menostransparentes.ElcasodeEcuadoresunclaroejemplodeloquepuedeocurriren
sistemasdepartidosfragmentadoscuandonoexisteunacoaliciónestable.

Ecuador

SielpresidentedeBrasilpuedesuperarladebilidadvinculadaconlafragmentacióndel
sistemadepartidosformandounacoaliciónestablequelepermitallevaracabosupro-
gramadegobierno,cabepreguntarse¿porquéelpresidentedeEcuadornopuedehacer
lomismo?Estosresultadoscontrastantesrequierenunaexplicacióndadoque,comosu
contrapartebrasileña,elpresidenteecuatorianotambiénestádotadodevariadosrecursos
—proyectosde inversiónconbeneficiosparticulares,cargosenelgabinete,puestosen
laburocracia,concesionesenmateriadepolíticas,contratos,etc.—quepuedeofrecera
cambioderespaldoparasuprograma.Comoeshabitual,nohayunsolofactorqueexpli-
quelaincapacidaddelospresidentesecuatorianosparamantenerunacoaliciónestable.

Conviene comenzar por examinar los tres tipos de mecanismos que se señalaron
paraelcasodeBrasilytratardeentenderporquénoparecencontribuira lacreación
decoalicionesestablesenelcasodeEcuador.Elprimerodeelloseraelintercambiode
proyectosdeinversiónporrespaldopolítico.EnBrasilelpresidentepuedeaprobarestos
proyectosporquetienefacultadesdiscrecionalessobreelpresupuesto,yloslegisladores
sebeneficiandeellosporquecontribuyenasureelección.EnEcuador,comoenBrasil,
los legisladores seeligenen listasabiertasypuedenser reelegidos,demaneraquede-
beríantenerincentivossimilaresparaaprobarproyectosafavordesusdistritos.Peroel
presidentedeEcuadornotienefacultaddiscrecionalsobreelpresupuesto.Previamente
síteníapotestadparahacerusodiscrecionaldeasignacionesextrapresupuestarias,pero
laperdióen1995.30Detodosmodos,aunantesdeesafechaestetipodeintercambios
nohubierasidomuyútilporqueenesaépocaloslegisladoresnopodíanserreelegidosy
suelecciónsehacíamediantelistascerradas.Porlotanto,teníanunaconexiónelectoral
másdébilconsuselectoresycarecíandelosincentivosquetienenloslegisladoresbrasi-
leñosparaaprobarproyectosdeinversiónensuscomunidades.31

LasegundamonedadecambioqueseexplicóparaelcasodeBrasileraelempleopú-
blico.MientrasqueloscargosDASquesemencionaronsonmuyprestigiososyestánbien
remunerados,no sucedeasí con lospuestosde la administraciónpúblicaecuatoriana.
Además,mientrasqueenBrasilestoscargospuedendurarhastaochoañosencasode
queelpresidenteseareelegido,enEcuadorelnombramientoyladestituciónobedecena
razonespolíticas,yexisteunaaltarotación(sobretodoenelcasodelosnombramientos
políticos),cadavezquecambiaelgobierno.Laausenciadeunareelecciónpresidencial
inmediata acorta aún más la longitud prevista de estos nombramientos. Como resul-
tado,enEcuadorloscargossonmenosprestigiososydemenorduración,loquelesresta

30VéaseAraujoetal.(2004).
31Sinembargo,podíanhaberseinteresadoenaprobartransferenciasadeterminadosgrupossocialeso
étnicos.
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses191

atractivo.Naturalmente, amedidaque seacercael finaldelperíodopresidencial, este
mecanismopierdecasitodosuvalorcomomonedadecambio.

EltercerinstrumentoquesemencionóenelcasodeBrasileraelnombramientode
losministrosdelgabinete.Comopuedeverseenelgráfico4.1,Ecuadoreselpaíscon
elmayorgradodeinestabilidaddelgabineteentrelos12paíseslatinoamericanosdelos
cualessedisponededatos.32ElestudiodelPFPenEcuadorpresentaevidenciadeque,de
los292ministrosqueocuparoncargosdegabineteentre1979y2002,el61%noconcluyó
elperíodopresidencialyel90%deestosrenunciaronofuerondestituidosporelPoder
Ejecutivo.33Enotraspalabras,elperíododenombramientodelosministrosesbrevee
incierto,yelpresidente,queesquienotorgaesospuestos,tambiénpuedequitarlossine-
cesitaconstruirunacoaliciónentornoaunadimensióndepolíticadiferente.Estoresta
credibilidadalarecompensayalatractivodeloscargosdegabineteparalossociosdela
coalición,loqueasuvezreduceelvalorqueelpresidentepuedeesperarrecibiracambio
deuncargodegabinete.CabeseñalarqueelestudiodelPFPecuatorianoquesirvede
baseparaestaseccióntambiénindicaqueEcuadortieneunadelasparticipacionesmás
bajadeministrosasociadosalospartidos,encomparaciónconotrospaísesdeAmérica
Latina.Esprobablequelacortaduracióndelosmandatosylafaltadecredibilidadde
estarecompensacontribuyanaesteresultado.

Perohayotrocomponenteimportantequeexplicaporquéalossociosenlacoali-
ciónnolesresultanatractivosloscargosdegabinete,yloqueesmásimportante,porqué
lascoalicionessoninestablesenEcuador.Existeunapercepciónarraigadaenlacultura
políticaecuatoriana,queserefuerzaamedidaqueavanzaelcalendarioelectoral,deque
lacolaboraciónconungobierno(esdecir,ser“gobiernista”)puedeserunajugadapolí-
ticamentecostosa,sobretodosiestosuponeapoyarpolíticasdeajusteimpopulares.Esta
actituddeestarencontradelgobierno—yladesventajaquerepresentaestarasociado
conelgobierno—sehacemásevidentehaciaelfinaldelperíodopresidencial,enpar-
ticularcuandodisminuyeel índicedepopularidaddelpresidente.Anteestasituación,
lossociospotencialesdelacoaliciónprefiereninvolucrarseenloquesehadenominado
“coaliciones fantasma”, acuerdos secretos mediante los cuales los líderes partidarios
acuerdancolaborarconelgobiernoenunconjuntolimitadodecuestionesdepolíticaad
hoc,peroevitan—yavecesnieganpúblicamente—cualquiercompromisodelargoplazo
quepuedaafectarsuspropiasposibilidadeselectorales.34Estosintercambiossecretosson
posiblesgraciasalaausenciadevotacionesnominalesenlalegislatura.Deestamanera,
lospartidospuedengozarde losbeneficiosdepertenecer a la coalición sin tenerque
pagarelcostopolíticodeverseasociadosconelgobierno.

Elcostodeserpartede lacoalicióndegobiernoaumentaamedidaqueavanzael
períodopresidencial,seacercanlaseleccionesyloslíderesdelospartidosnecesitanpo-
sicionarsepara lasmismas.Almismotiempo,amedidaqueelperíodopresidencial se

32Brasilocupaelsegundolugarenestadimensión,demaneraquenoexistegrandiferenciaentrelosdos
paísesenestadimensión.
33EsinteresantedestacarquesibieneljuiciopolíticoenEcuadorhasidotemadegrandebate,soloel7%
delos292ministrosdelamuestrahasidodestituidoporelCongresoutilizandoesteprocedimiento.
34MejíaAcosta(2004).
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192CAPÍTULO7

acerca a su fin, las ventajas de
perteneceralacoalicióndismi-
nuyenporquesevaacortandola
duraciónesperadadeloscargos
en la burocracia, e incluso en
los ministerios, y por lo tanto
dichos puestos pierden valor.
No es sorprendente, entonces,
que el tamaño de la coalición
se reduzca considerablemente
durante el transcurso del man-
dato presidencial (véase el grá-
fico7.5).

Comosehaexplicadoenlas
secciones anteriores, ninguno
delosmecanismospolíticosque
funcionanenBrasilparaconso-
lidarcoalicionesestablesparece
darresultadoenelcasodeEcua-
dor. Estos mecanismos se ven
aúnmásobstaculizadospor los
mandatos relativamente cortos
delosactorespolíticosquepar-

ticipanenellos.Todosestosfactorescontribuyenaexplicarlarelativainestabilidadde
losgobiernosdemocráticosecuatorianos.

LoscasoscontrastantesdeBrasilyEcuadortambiénilustranlanecesidaddeunavi-
sióndeequilibriogeneraldelasinstitucionespolíticasydelosPFP.Centrarsesolamente
enunaspocasdimensionesinstitucionales,auncuandoestasseanimportantes,comolos
poderesconstitucionalesdelpresidente,lasreglaselectoralesparalegisladoresyelgrado
defragmentacióndelsistemadepartidos,puedeconduciraconclusioneserróneas.Los
PFPsonaltamentecomplejos,yparaentenderlos,almenosenestecaso,serequierepres-
taratenciónadetallestalescomoladiscrecionalidaddelpresidenteenelpresupuestoy
lavotaciónnominalenlalegislatura,quepuedenafectarapreciablementelanaturaleza
delastransaccionespolíticasquetienenlugarentrelosprincipalesactorespolíticos.La
complejidaddeestosprocesosseilustranuevamenteconelcasodeCostaRica,enelcual
unelementoclavedelPFPesladelegacióndeimportantesresponsabilidadesainstitu-
cionesautónomas(recuadro7.2).

GRÁFICO7.5 Evolucióndelacoalicióndel
presidenteenelCongresoenel
período1984–2002

  (Promediosmensuales)

Fuente:MejíaAcosta(2004).
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses193

Recuadro7.2 Formulacióndepolíticaspordelegación: 
 elcasodeCostaRica*

CostaRicahatenidounsistemapolíticocompetitivodurantemásde100años
yhasidounademocraciaplenaenlosúltimos50años.En1949seregistraron
avancessignificativosconlaadopcióndeunaConstituciónquesentólasbases
nosoloparainstitucionalizarunsistemademocráticoestablesinotambiénpara
definirlascaracterísticasmásgeneralesdelPFPenelpaís.Enpartegraciasa
estemarcoestabledepolíticas,entre1950y2000elPIBpercápitasecuadruplicó,
entantoqueenelconjuntodelaregiónlatinoamericanadichoíndiceapenasse
duplicó.Además,elpaís tieneunade las tasasmásbajasdedesigualdaden
el ingreso de la región y supera a los países de ingreso mediano-alto en los
rubrosdeeducaciónbásicaysaludpública.Estosresultadospositivossedeben
enbuenamedidaa laadopcióndepolíticaspúblicasefectivas.CostaRicase
ubicaentre losprimeroscincopaísesde laregiónentodasmenosunade las
característicasclavedelaspolíticaspúblicaspresentadasenelcapítulo6,que
incluyenestabilidad,coordinaciónycoherencia,implementaciónycumplimiento,
yorientaciónhaciaelinteréspúblico.Únicamenteseubicadentrodelospaíses
delacategoríaintermediaenrelaciónconlacaracterísticadeadaptabilidad.

En Costa Rica fue posible aplicar políticas efectivas en parte porque el
paíscuentaconunsistemaelectoral justoymuycompetitivocentradoendos
partidosocoalicionespolíticasprincipales, loqueconstituyeun incentivopara
que lospolíticosorientensusdecisioneshacia lasatisfacciónde los intereses
del elector medio y, por lo tanto, diseñen instituciones para cumplir objetivos
ambiciososdebienestarsocial.LaConstituciónde1949tambiénestableceun
diseño institucional muy particular, que limita las probabilidades de conflicto
entre lospodereselectosdegobiernoydelega importantesresponsabilidades
enmateriadepolíticaa institucionesburocráticasautónomas.Nielpresidente
ni los legisladores —todos los cuales son elegidos en votaciones separadas
por períodos simultáneos de cuatro años— tienen derecho a la reelección
inmediata.Además,laConstituciónlimitalafacultaddelpresidenteparadefinir
laagendalegislativaycreaprocedimientosrápidosysimplificadosparaejecutar
el presupuesto anual. La Asamblea Legislativa debe modificar o aprobar el
presupuestodelPoderEjecutivodentrodeunplazode90días,yposteriormente
el presidente lo puede vetar. Estos procedimientos lograron evitar que el
presupuestosequedarabloqueadoenunconflictoentreambospoderes.

Como resultado de la expansión ininterrumpida que han tenido desde
1949, los sectoresestatalesdescentralizadosconsistenahoraenmásde100
institucionesautónomas.Enestossectores,queincluyenlosserviciosdesalud,
laspensionesalavejez,elprocesoelectoral,lavivienda,laeducaciónsuperior

*BasadoenLehoucq(2005).
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194CAPÍTULO7

Recuadro7.2 Formulacióndepolíticaspordelegación: 
 elcasodeCostaRica(continuación) 
 

y lapolíticamonetaria, las institucionesautónomasson losactoresprincipales
ysibienentotalgastantantocomoelgobiernocentral,notienenquesometer
suspresupuestosalaaprobacióndelpresidentenidelalegislatura.Gozande
autonomíaprogramática,presupuestariayadministrativayamenudo recurren
a fuentes de ingresos específicas o protegidas. La Contraloría General de
la República, institución auxiliar de la legislatura, desempeña funciones de
supervisióndeestossectoresestatalesdescentralizados.

Comoresultadodeacuerdosintertemporalesalargoplazoentrelosactores
partidarios clave, mediante los cuales se delega la autoridad en materia de
políticas a entidades autónomas, se han salvaguardado importantes áreas de
políticacontralainestabilidadylaincoherenciaquedeotramanerasehubieran
producido como resultado de la alternancia en el gobierno y de conflictos
entre lospartidos.Elpaíscuenta tambiénconunaCorteSupremadeJusticia
independientequehacecumplirestosacuerdosreafirmandorepetidasvecesen
susfalloslaautonomíadelasinstituciones,comolohizoespecialmentedurante
losañossesenta.Eldeseodelospolíticosderecuperarciertocontrolsobreesta
granporcióndelaparatoestataldiolugaralareformaconstitucionalde1968y
aotrasreformasjurídicasenlosañossetenta,queconsolidaronlaautoridadde
lospoderesEjecutivoyLegislativoparafijar lapolíticageneralen lossectores
ypermitieronnombramientosenlasdireccionesgeneralesmásbasadosenlas
afiliacionespartidistas.Noobstante,ensumayoría,lasinstitucionesretuvieron
suautonomíapresupuestariayadministrativa.

LaformulacióndepolíticasenámbitosqueserefierenalEstadocentralse
mantuvobastantecentralizadadesdelosañoscincuentahastaaproximadamente
1990.Lalegislaturaunicameralyelsistemadepartidosrelativamentecohesivo
(2,5partidosefectivos) limitaronelnúmerodeagentesqueparticipabanenel
PFP,loquepermitióciertogradodeadaptacióndelaspolíticaspesealadebilidad
delpresidenteconrespectoasuspotestadesconstitucionales(vercuadro3.5).
Laadaptabilidadseviofacilitadaporlaproporciónrelativamentealtadeescaños
(48%enpromedio)controladaporelpartidooficial,ylainfluenciadelpresidente
paradeterminarquécandidatodesupartidoesnominadoyelegidoparaservir
enelCongreso.Perolospoderesdelpresidentederivadosdelpartido(partisan
powers)ysucapacidadparapromulgarleyessedebilitabanduranteelcursodel
períodopresidencialdecuatroaños.Debidoaqueelperíodopresidencialestá
sujetoaunlímite,elroldelpresidentesevadiluyendohaciaeltercerañodesu
mandato,yloslegisladores,inclusolosdelpartidooficial,sedistanciandeélyse
alineanconunpresidentefuturoquizáconlaesperanzadeconseguiruncargo
degabineteounaltopuestoburocráticoenel nuevogobierno, obienalguna
ventajaenelámbitodelosgobiernoslocales. © B
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Laformulacióndepolíticasendiferentespaíses195

Recuadro7.2 Formulacióndepolíticaspordelegación: 
 elcasodeCostaRica(continuación) 
 

Desdeprincipiosdeldeceniode1990,laformulacióndepolíticasenCosta
Rica se ha vuelto más fragmentada. El creciente desencanto con el sistema
bipartidistadiolugaraunnúmerocrecientedevotosporpartidosycandidatosno
afiliadosalPartidoLiberaciónNacional(PLN)nialPartidoUnidadSocialCristiana
(PUSC),yaunareducciónenlaproporcióndeescañoslegislativoscontrolados
porel partidooficial.Además,el establecimientode laSalaConstitucional en
1989trajoaparejadalaintroduccióndeunnuevojugadorconpoderdevetoque
tienelapotestaddeimpedirquelosproyectosdeleyseconviertanenleyincluso
duranteeltrámitelegislativo.Sehareducidoasílaflexibilidaddelaformulación
depolíticasen losámbitosqueestánbajoelcontroldelEstadocentral,como
consecuenciadelasmodificacioneselectoraleseinstitucionales.
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Cuartaparte


Elprocesodeformulación
depolíticasenacción

Pormásmaravillosaquesealaestrategia,devez
encuandohayqueexaminarlosresultados.

WinstonChurchill
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Engranpartedeeste informeseexaminanlascaracterísticasgeneralesdela
formulación de políticas en distintos países, partiendo del supuesto implícito de que
talescaracterísticastenderánaestarpresentesenlaformulacióndepolíticasentodaslas
esferasdelapolíticapública.Sinembargo,losPFPtalvezdifieranentresectorescomo
consecuencia de los diversos actores e instituciones que podrían ser pertinentes, así
comode lasdiferenciasen la índolede las transaccionesnecesariaspara implementar
laspolíticas.

En lacuartaparte seaborda la formulacióndepolíticasenvarios sectores.En los
capítulosdeestapartesepresentancomparacionesde la formulacióndeesaspolíticas
sectorialesendistintospaísesysemuestraelnexoentre losresultadosde laspolíticas
encadaunodeesossectoresylascaracterísticasdelprocesodeformulacióndedichas
políticas.Loscapítulos8,9y10secentranenlapolíticatributaria,losserviciospúblicos
ylaeducación,respectivamente.Elcapítulo11esuntantodiferente.Envezdeexaminar
elimpactodelPFPenlosresultadosdelaspolíticas,abordalosefectosderetroalimen-
tacióndelareformadepolíticasenelPFPylosilustraconejemplosdeloscamposdela
descentralizaciónylosprocesospresupuestarios.

Lacuartaparteconstituyeunpasoimportantehaciaunodelosobjetivosprincipales
deesteinforme:guiaryorientarlacomprensióndelosPFPentornoadeterminadasini-
ciativasdereformaencamposespecíficosenpaísesconcretosyenmomentosprecisos.
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Elartedelapolíticatributaria

Capítulo8

Elartedecobrarimpuestosconsisteendesplumar
elgansodeformaqueseobtengalamayorcantidad
deplumasconlamenorcantidaddegraznidos.

—Jean-BaptisteColbert,tesorerodeLuisXIV1

Lapolíticatributariaesunbuenpuntodepartidaparaverelproceso deformu-
lacióndepolíticas(PFP)enacción.Antetodo,muchasdelasdecisionestomadasenel
ámbitodelapolíticapúblicaestánrelacionadasconlosimpuestos.Estosafectanacasi
todoslosaspectosdelaeconomíaylasociedad.EltamañodelEstado,lamagnitudde
laredistribucióndelosricosa lospobresy lasdecisionesdeconsumire invertirestán
relacionadasconestecampofundamentaldelapolítica.Dadoslosgrandesefectosque
puedetenerenlaeficienciaylaequidad,lapolíticatributariatalvezseaelcampodela
políticapúblicadondehaymásinteresesenjuego.

Porconsiguiente,enlaesferadelosimpuestoselPFPtiendeaserunbuenreflejodel
PFPgeneral(o“global”),esdecirelprocesomedianteelcualunamultituddeintereses,
tantopúblicoscomoprivados,semuevenatravésdelosengranajesdelasnegociaciones
políticas en la formulaciónde lapolíticapública.Como reglageneral, los actoresque
desempeñanrolesdecisivosenelPFPgeneraltambiénparticipanactivamenteenelexa-
men,lapromulgaciónylaimplementacióndelapolíticatributaria.Estoocurreencual-
quierpaísnosoloconlosactoresfundamentalesdelPFP,enparticularelPoderEjecutivo
(cuyasatribucionesylimitacionesinfluyenmuchoenlacalidaddelapolíticatributaria)
y la legislatura, sino también con otros actores cuya influencia es más específica en
ciertospaíses,comolasautoridadesregionalesenArgentinayBrasil,elPoderJudicialen
ColombiadespuésdelaConstituciónde1991olosgruposempresarialesenGuatemala.

Apesardelenormeimpactoeconómicodelosimpuestos,lasconsideracioneseconó-
micasnosirvendemuchoparaexplicarlascaracterísticasdelapolíticatributaria.Hay
paísesconsimilaresnivelesdeingresos,distribucióndeingresosocomposiciónsectorial

1CitadoenTheEconomist,29demayode1997.
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202CAPÍTULO8

delproducto,peroconestructurastributariasmuydiferentes.Evidentementenoexiste
unmodeloeconómicoqueexpliquelosresultadosdelapolíticatributaria.

Asimismo,lasestructurasypolíticastributariasinstituidasporlospaísessuelendis-
tarmuchodeserideales.Enalgunospaíseslarecaudacióntributariaesdemasiadobaja
o demasiado alta, a pesar de que la mayoría de los principales actores y observadores
reconocenqueesoconstituyeunproblema(porejemplo,GuatemalayBrasil).Haypaí-
sesquedependenengranmedidadeunarecaudacióntributariaineficienteodistorsiva
(Colombia)otienensistemastributariosplagadosdeexenciones(CostaRicayParaguay),
aunquetécnicamenteseríapreferibletenersistemasmássencillosyeficientes.También
estánlospaísesqueapruebanunareformatrasotraporquecadaunasediluyeenelpro-
cesodeaprobación(Colombia).Estosresultadosnopuedenjustificarseúnicamentesobre
labasedeconsideracioneseconómicas.

Además,enlosúltimos15añoslaeconomíadetodoslospaísesdeAméricaLatina
hasufridoelmismoshockexterno:latendenciaalaglobalización,quehaaumentado
lamovilidadinternacionaldebienes,inversionesycapitalfinancieroentodoelmundo,
limitandolasposibilidadesdegravarlos.Lastendenciasalaglobalizaciónobligaronalos
paísesareducirdrásticamentelosarancelesdeimportaciónyadisminuirlastasasimpo-
sitivasaplicablesalasempresas.Pararesponderaesteshock,lospaísesdetodalaregión
hanadoptadounaampliagamadeestructurasypolíticastributarias.Estasvariaciones
entrepaísesmuestranque,inclusoalresponderalmismoshock,lasdistintasinstitucio-
nesyactorespolíticospuedenllevararesultadosdepolíticadiferentes.

Enestecapítuloseexaminancuatrocasosdepaísesmuydistintos(Brasil,Colombia,
GuatemalayParaguay)y lascaracterísticasgeneralesdelprocesodeformulaciónde la
políticatributaria.Elanálisisrevelaquelasdiferenciasenelsistematributarioreflejan
engranmedidadiferenciasenlasinstitucionesyestructuraspolíticas,queinteractúan
conalgunascaracterísticasimportantesdelapolíticatributaria.

Profundoscambiosenlosregímenestributarios

Asimplevista,elpanoramadelapolíticatributariaenAméricaLatinaespocoalentador.
La recaudación tributaria de los gobiernos centrales de América Latina llegó a 13,2%
delPIBenpromedioen losprimerosañosde ladécadaactual, locual representauna
disminuciónrespectodelpromediode14%definesdelosañosochentaymenosdela
mitaddelpromedioactualde30%de lospaísesdesarrollados.Solounospocospaíses

delaregión,entreellosBrasil,BoliviayRepúblicaDomi-
nicana,lograronelevarlarecaudaciónmásdetrespuntos
porcentualesdelPIBdurantedichoperíodo.Sinembargo,
esta evaluación superficial es errónea. Tras el aparente
estancamientode los impuestosseocultancambiosmuy
profundosenlosregímenestributariosquelospaísestu-
vieronquehacerpararesponderalaglobalización.

Frente a los desafíos de la globalización, la política
tributaria ha sido un campo de intensas reformas. Cada
país latinoamericano ha realizado importantes reformas

Las características espe-

cíficas de las políticas

tributarias explican en

gran medida las peculia-

ridades de los sistemas

tributariosqueseinstitu-

yenencadapaís.
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Elartedelapolíticatributaria203

enestecampodesde1990(unpromediode4,2reformasdeesetipoenlaregión)y11
países latinoamericanos han llevado a cabo una reorganización general de su sistema
tributariodesde1990.Losimpuestossobrelarentadelasempresasylaspersonasfísicas
hanaumentadode2,7%delPIBenlosañosochentaa3,9%enlaactualidad,aunque
siguensiendomuybajosencomparaciónconlospromediosdelrestodelmundoode
lospaísesdesarrollados(12%delPIB).Lapérdidadeingresosfiscalescomoconsecuencia
delareduccióndelosarancelesdeimportaciónsehacompensadoengranmedidacon
los ingresosderivadosdel impuestoalvaloragregado(IVA),quefue introducidoen la
mayoríadelospaísesentremediadosdelosañosochentaymediadosdelosnoventay
ahorageneramásdeuntercio(37%)delarecaudaciónfiscaldelosgobiernoscentrales
delaregión:elequivalenteal5,5%delPIB,enpromedio.

¿Porqué,dada esta intensificaciónde la actividad, sehan adoptadopolíticasque
distandeserideales?MientrasquelapolíticatributariaseformulaenelmarcodelPFP
generaldecadapaís,lascaracterísticasespecíficasdelaspolíticastributariaslimitanlas
posibilidadesdeunareforma.Estaslimitacionesexplicanengranmedidalaspeculiari-
dadesde lapolítica tributariaqueseconsidera, sepromulgay,enúltima instancia, se
aplicaysehacecumplir.

Entre lasprincipalescaracterísticasdelapolíticatributariaqueesnecesarioteneren
mente,haycuatroquesonespecialmenteimportantes.Primero,losimpuestostienenefec-
tosdegranalcanceentodalaeconomía.Estosignificaquehabrámuchosjugadoresactivos
enelPFP.Siconsideranquesus interesessevenafectadosdeformadirectao inmediata,
probablementeintensifiquensuparticipación.Porlotanto,esmásprobablequeeneljuego
delaformulacióndepolíticasenelcampotributario,hayaungrannúmerodejugadores.

Segundo, los impuestos pueden ser víctimas de los problemas típicos de un fondo
común,enelqueacadaparticipante leconvienecontribuirpocoyextraermucho, igno-
randoelefectoqueesecomportamientoproduceenelresultadofinalparatodos.Cadaindi-
viduotieneincentivosparacontribuiralfondoelmínimoposible,porejemplo,obteniendo
unaexencióndelpagodeciertosimpuestosoaprovechandounaposibilidaddeelusiónpara
pagar menos que los demás. Cada participante tiene también incentivos para extraer del
fondoelmáximoposible,porejemploconsiguiendoquealgunosimpuestosseanasignadosa
usosoregionesespecíficosdesupreferencia,comoocurreenArgentina,BrasilyColombia.

Tercero, laaplicaciónefectivade lapolítica tributariadependeengranmedidade
lacapacidaddelaoficinadeadministracióntributaria.Laexperiencia,losrecursosyla
capacidadadministrativa,einclusolaspreferenciasylossesgosdelosadministradores
tributarios,determinanloqueseponeenpráctica.Comosediceamenudo,“enlospaí-
sesendesarrollo,laadministracióntributariaeslapolíticatributaria”.

Cuarto,cuandounsistematributarioestáestructuradodeunaformadeterminada,
esmuydifícildecambiar.Enellenguajedelosexpertosencienciassociales,lossistemas
tributarios dependen mucho de la trayectoria. ¿Por qué son tan difíciles de mejorar?
En principio, todo problema de fondo común puede resolverse mediante un acuerdo
decooperaciónentrelosparticipantes,siemprequeloscostosylaincertidumbredelas
negociacionesseanbajosencomparaciónconlosbeneficiosprevistosyquepuedanins-
tituirsemecanismosparaevitareloportunismoygarantizarelcumplimiento.

Infortunadamente, estas condiciones raravez existenencuestionesde impuestos,
por varias razones. Fundamentalmente, como el poder económico por lo general está
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204CAPÍTULO8

muyconcentradoylaselitespoderosasinfluyenenelsistemapolíticopordiversosme-
dios,tiendenaestarprotegidasdelosvaivenesdelsistemapolítico:loscontribuyentes
másricosamenudoimpidenreformasquepodríanperjudicarlos.Esteargumentopuede
denominarse“hipótesisdelaresistenciadelaelite”.2

La situación se complica más aún porque los efectos de los cambios estructurales
delsistematributarioenlosingresosyenladistribuciónnosonfácilesdeprever.Dado
quemuchospaíseslatinoamericanosseencuentranenunasituaciónfiscalprecaria,las
autoridadesfiscalessuelenmostrarsereaciasalasreformasprofundasfrentealaincerti-
dumbreconrespectoalosingresosacortoyamedianoplazo,inclusosiconfíanenlos
beneficiosa largoplazode la reforma.Losadministradores tributarios son intrínseca-
mentemuyconservadores,comodaaentendereladagio“losviejosimpuestossonbue-
nosimpuestos”.Estaexplicaciónpuededenominarse“hipótesisdelaincertidumbre”.

Asimismo,siunpaísestáacosadoporlainestabilidadpolíticaolapolarización,el
gobiernooelpartidoqueocupeelpodertalvezprefieranollevaracabounareforma
paraqueelsistematributarioseamáseficienteyproductivoportemordequeloscostos
políticosde lareformarecaigansobreelgobiernooelpartidomismo,y losbeneficios
seanaprovechadosporelgobiernosiguiente.Esteeselargumentoestratégico.3

Porúltimo,estáelargumentodelcumplimiento, segúnelcual sepueden llevara
caboreformasparaaumentarelbienestarúnicamentesiesposibleestableceruna“tec-
nologíadelcumplimiento”a findegarantizar laaplicaciónde lasnormasycastigara
losinfractores.Lasuperioridaddelcumplimientovoluntariofrentealcastigoestábien
documentadaen lasobras sobre cumplimientode lasobligaciones tributarias,pero es
difícilcrearunaculturadecumplimientovoluntarioyesfácildestruirlaporquesebasa
enlaconfianzaenlasinstitucionespúblicas,lalegitimidaddelosqueestánenelpoder
yunsentidodejusticia,transparenciayreciprocidadenlarecaudaciónyelusodelos
ingresospúblicos.Ante la faltadeunaculturadeeste tipo, senecesitaunmecanismo
paravelarporelcumplimientoafindefacilitarunareformaefectiva.ElFMIhadesem-
peñadoesterolenalgunospaíses:laprobabilidaddequeserealiceunareformatributaria
esmayorduranteunprogramadeajustefiscalllevadoacaboenelmarcodeunconvenio
depréstamoconelFMI.4Elcanalexactonoresultaclaro,peropodríaestarrelacionado
conunamayorcongruenciadelapolíticatributaria,elcontroldelgastoosimplemente
queelFMItrasladaloscostospolíticosfueradelámbitodelgobierno.Unaadministra-
cióntributariaefectivaytransparentetambiénpuedeconsiderarsecomounmecanismo
decumplimientoadicional,comoseveráacontinuación.

Inmediatez,ubicuidadycomplejidaddelosefectosdelosimpuestos

Losefectosdelosimpuestosvaríanencuantoasuinmediatez,ubicuidadycomplejidad,
locualcomplicatantoelPFPcomoelanálisisdelaformulacióndelapolíticatributaria.
Algunosimpuestossurtenefectoenelsistemaeconómicoenpocotiempo.Otrostienen
consecuenciasalargoplazoquesonmuchomásimportantes(comolosimpuestosque

2VéaseunabrevereseñadelosestudiossobreestahipótesisenMelo(2004).
3Cukierman,EdwardsyTabellini(1989).
4Mahon(2004).
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Elartedelapolíticatributaria205

afectanalasdecisionessobreahorroeinversión).Otroproblemaconsisteendesenmara-
ñarlosefectosdirectosodeequilibrioparcialdelosimpuestos,adiferenciadelosefectos
indirectosodeequilibriogeneral.Porejemplo,algunosimpuestosdesplazanactividades
productivas, reduciendo labasede la recaudación (factorde importancia creciente en
unaeconomíaglobalizada).Lasconsideraciones relativasalequilibriogeneral revisten
especialimportanciaenloqueatañealacargadevarios
impuestos,quepuedetransferirsedeaquellosqueasumen
la obligación inicialmente a otras firmas o particulares.
En general, la carga de los impuestos directos, como los
impuestos sobre la renta y la propiedad, es menos fácil
de transferir que la carga de los impuestos indirectos,
como los impuestos sobre lasventasoalvaloragregado,
quetiendenatrasladarsea losconsumidores finales.Por
lotanto,lavisibilidaddelacargavaríadeunimpuestoa
otroyenmuchoscasosdependeengranmedidadedeta-
llestécnicosquegeneralmenteescapanalacomprensión
deaquellosquesevenafectadosenúltimainstancia.Por
último,enmuchoscasoslosefectosdelosimpuestosson
sumamenteinciertoseintroducenotroelementodecom-
plejidadenelPFP.

Lainmediatez,ubicuidadycomplejidaddelosefectosdelosimpuestostienendos
implicaciones importantes. Primero, como ya se dijo, en vista de que los impuestos
tienenefectoseconómicosydepolíticadetangranalcance,elprocesodeformulación
de la política tributaria tiende a reflejar el PFP general del país. Segundo, es normal
quelossistemastributariostengandistintasbases,diversasestructurastarifariasyuna
multituddedisposiciones especiales comoconsecuenciadelPFP.5Comoes razonable
suponerqueelapoyoaunpartidopolíticodependedelaformaenqueesepartidoafecta
alosinteresesdesuspartidariosactualesypotenciales,cadapartidotratarádeadaptar
la combinación de impuestos a esos intereses. En consecuencia, es normal que haya
diferentesbasesimpositivas,estructurastarifariasydisposicionesespeciales.Hastaun
sistemaunipartidistaestaráinteresadoenintroducirciertogradodecomplejidadenel
sistematributarioporque,deesaforma,podráresponderalosinteresesdeunavariedad
departidarios.

Sinembargo,encualquiersistemapolíticohayporlomenosdosfactoresquelimitan
lasfuerzasqueempujanhaciaunsistematributariomáscomplejo.Primero,losadheren-
tesdecadapartidotambiénpodríanbeneficiarsedelosgastosfinanciadosconelfondo
comúndeimpuestos.Porlotanto,enloqueconcierneaciertosaspectosespecíficos,a
losjugadorestalvezlesconvengamástrasladareljuegodelaformulacióndepolíticasal
procesodepresupuestación.Segundo,elcostodelarecaudacióndeimpuestosaumen-
taráamedidaqueel sistema tributario sevuelvamáscomplejo.Esodesviará recursos
deotrosusosquepodríanredundarenmayoresbeneficiospolíticosyharádisminuirel
totaldelarecaudacióntributaria.Porconsiguiente,haypresionesparareducirloscostos
ymantenerunsistemamássimplesiesoconduceaunamayorrecaudacióntributaria,lo

5VéaseunresumendelabaseteóricayempíricadeesteargumentoenWineryHettich(2003).

Como manipular las nu-

merosas características

de los sistemas tributa-

rios es esencialmente un

juego político, no resulta

sorprendente que dichos

sistemas no solo sean

complejos sino que ade-

más estén sometidos a

cambiosincesantes.
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206CAPÍTULO8

quepodríamejorarlosresultadosparaalgunosjugadoresoparatodosellos.Lossistemas
tributariospuedenconsiderarsecomoelresultadodeestasfuerzasopuestas.

Comomanipularlasnumerosascaracterísticasdelossistemastributariosesesencial-
menteunjuegopolítico,noresultasorprendentequedichossistemasnosoloseancom-
plejossinoqueademásesténsometidosacambiosincesantes.Sinembargo,lamayoríade
loscambiossongraduales,envezderadicales.Lospaísesconunarecaudacióntributaria
demasiadobajapermanecenenesasituacióndurantelargosperíodos;lossistemastribu-
tariosquesonclaramenteineficientesmejoransololevementeañotrasaño,etc.

Laúltimacaracterísticadelapolíticatributariaquehayquerecalcareselrolcentral
quedesempeñalaoficinadeadministracióntributariaenlaejecucióndelasdecisiones
relativasalosimpuestos.6Enelprocesodeformulacióndelapolíticatributariaexisteuna
claraseparaciónentrelapromulgacióndelapolíticaysuimplementación.Aunquelaofi-
cinadeadministracióntributariageneralmentecontribuyealaredaccióndeproyectosde
reformatributaria,durantesudebateenelCongresodesempeñaunroltotalmentepasivo.
ElCongresosueleintroducircambiosenlaredacciónquepuedenparecerinconvenientes
oimpracticablesalosadministradorestributarios,sinconsultarconellos.Sinembargo,
unavezaprobadalareforma,laoficinadeadministracióntributariatieneamplialibertad
paradecidircómo,aqué,cuándoydóndeseaplicaráelnuevocódigotributario.

El ministro de Hacienda generalmente presiona a los administradores tributarios
paraqueaumentenlaefectividaddelasrecaudaciones.Frenteaestapresión,losadmi-
nistradores tributarios prefieren concentrar la labor de recaudación en los principales
contribuyentespormediodelasunidadesdegrandescontribuyentes.Conelpropósito
defacilitarelcumplimientodelaspequeñasempresasyreducirelcostodelavigilanciay
larecaudacióndeimpuestos,enlosúltimos20añoslasoficinasdeadministracióntribu-
tariahanintroducidosistemasimpositivossimplificadosparalasfirmaspequeñas(enlos
cualesseefectúaunsolopagocombinadodeimpuestossobrelarenta,IVAeimpuestos
alconsumo).Aunqueestossistemasgeneralmentesoneficacesparareducirelcostodela
recaudación,puedenprovocargrandesinequidadeshorizontalesydesplazarlacargade
algunosimpuestosdeformasqueloslegisladoresnopreveían.

Análisisdecuatropaíses

Colombia:cambiosenelequilibriodepoder

En Colombia los gobiernos han presentado al Congreso numerosas propuestas de re-
forma tributaria desde principios de los años noventa, pero estas han salido bastante
diluidasyalteradas.LoscambiosenelPFPintroducidosporlaConstituciónde1991,que
seexaminanendetalleenelcapítulo7,sonengranmedidalacausadeestasdificultades,
yaquedebilitaronalPoderEjecutivoenrelaciónconlalegislaturayelPoderJudicial.

Desde1991eltamañodelEstadoysumandatohancrecidoconsiderablemente.Hasta
1991elsectorpúblicoerarelativamentepequeñoencomparaciónconlosestándaresregio-
nales.Entre1990y2003elgastopúblicoagregadopasóde21,2%a33,7%delPIB,locual

6VéaseShome(1999).
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Elartedelapolíticatributaria207

reflejalaintencióndeliberadatantodelaConstitucióncomodelsistemapolíticodeaumen-
tareltamañodelEstadoyusarlosrecursosfiscalesconfinesderedistribución.Elhechode
queeltotaldelosingresoshayacrecidode20,6%a29,7%delPIBduranteelmismoperíodo
indicaque ladecisióndeaumentarelgastopúblicoestuvo
acompañada de un esfuerzo importante, aunque insufi-
ciente,delladotributario.Desdefinesdelosañosnoventael
déficitdelgobiernocentralsehaacercadoa6%delPIB.

ElobjetivoprincipaldelPoderEjecutivoenelproceso
de reforma tributaria ha sido aumentar la recaudación a
finderestablecerelequilibriofiscal.Sinembargo,losan-
teproyectos de reforma presentados al Congreso también
hanbuscadomejorar la estructuradel sistema tributario,
campoenel cual varios gobiernos sucesivoshan logrado
unéxitosoloparcial.Seobservaunamayordependencia
respectodelIVA,cuyatasabásicapasóde10%a16%araíz
delasdiversasreformasiniciadasen1990.Sinembargo,los
intentosmásrecientesdeampliarlabasedelIVAoaumentarlohantenidopocoéxito,en
parteporqueelPoderLegislativodamásprioridada laprogresividaddelsistematribu-
tarioqueasueficiencia,independientementedelaprogresividaddelaestructuradelos
gastos.EstohalimitadoconsiderablementelosintentosdelPoderEjecutivodereducirla
dispersióndelastasasdelIVAyelnúmerodeexenciones.

Colombiasecaracterizaporunatasamuyaltadeimpuestosobrelarentayesunode
lospocospaíses(juntoconArgentinayBolivia)quehaaumentadoelimpuestosobrela
rentadelassociedadesysobrelarentadelaspersonasfísicasdesde1990.Actualmente,
el impuesto sobre la rentade las sociedades es38,5%, elmás altodeAméricaLatina,
yel impuesto sobre la rentade laspersonas físicases35%,perohayunamultitudde
exencionesytratamientosespecialesadiversosingresosquemenoscabanseriamentela
efectividaddeestastasas.Porconsiguiente,muypocospaganimpuestosdirectos,pero
quieneslohacensobrellevanunaparteexcesivadelacarga.Asimismo,aunqueelprome-
diodelatasadelIVAhaaumentadomucho,hahabidounatendenciaaincrementarel
númerodetasas,conlaintenciónexpresadequeelsistemaseamásprogresivo(mediante
laasignacióndetasasdelIVAmásbajasaartículosdeprimeranecesidadytasasmásaltas
abienessuntuarios),distorsionándoloconsiderablemente.Envirtudde laelevadatasa
impositivaysupocaeficacia,seconsideraalsistematributarioensuconjuntocomouno
delosmenosneutralesdeAméricaLatina.

ComoconsecuenciadelarenuenciadelCongresoaampliarlasbasesdelosimpues-
tossobrelarentaysobreelvaloragregado,elPoderEjecutivohaintroducidofuentesde
impuestosnuevas y sumamentedistorsivas. En1998 se adoptóun impuesto temporal
de0,2%alastransaccionesfinancieraspormediodeundecretodeemergenciaeconó-
mica,quefueelevadoa0,3%ydeclaradopermanenteenlareformatributariade2000
yelevadootraveza0,4%enlareformade2003.Enelmismoordendeideas,pormedio
deundecretoextraordinariopara casosdeconmoción interna, el gobiernodeÁlvaro
Uribeadoptóunimpuestotemporariosobreelpatrimonionetoparafortalecerlasegu-
ridaddemocráticaenColombia:lasrecaudacionessedestinanalfinanciamientodelas
operacionesmilitaresysocialesnecesariasparaponerfinalaguerrillaylasubversión

La experiencia de Co-

lombiaponede relieve la

formaenqueloscambios

en el equilibrio de poder

entre el Ejecutivo y los

demás poderes incide en

lapromulgaciónde refor-

mastributarias.
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208CAPÍTULO8

terrorista. Este impuesto fue prorrogado tres años más en 2003. Por consiguiente, las
presionessobrelos ingresosfiscaleshanllevadoadecisionesquehacencasoomisode
los principios básicos de una estructura tributaria equitativa y eficiente. Por ejemplo,
comoconcesiónalasempresasporlapromulgacióndeesteimpuesto,seaprobóalmismo
tiempounamoratoriaqueconsistióenundescuentode30%aplicablealasutilidadesre-
invertidasencapital,quesegúnelMinisteriodeHacienda,terminócostándolealTesoro
másqueelimpuestoalpatrimonionetorecaudadoen2004.

Laincapacidaddelsistemapolíticodellevaracaboreformastributariasmáseficien-
tesseexplicaenpartedebidoaloscambiosintroducidosenelPFPmediantelaConstitu-
ciónde1991,lacual,aunquepreservalasprerrogativasdelpresidentedeColombiacomo
principalautordelaagendapolíticaenlamayoríadeloscampos,redujolasatribuciones
presidenciales envariasdimensiones.Así, la cartamagnapuso frenodeliberadamente
alasfacultadeslegislativasdelpresidentelimitandoa90díasladeclaracióndelestado
de conmoción interna o de emergencia económica y estableciendo que los decretos
aprobadospermanezcanenvigordespuésdelestadodeemergenciasolosielCongreso
losapruebaenunperíodoordinariodesesiones.Deestaforma,laConstituciónimpuso
límitesestrictosaunmétodoquesehabíausadovariasvecesparallevaracaboimpor-
tantes reformas tributarias. Por ejemplo, el gobierno recurrió a facultades legislativas
extraordinariasparaaprobarlareformatributariade1974,queincorporómuchasreco-
mendacionesdeexpertosinternacionales.En1997elgobiernodeErnestoSampertrató
deutilizarlasfacultadesenelmarcodelaemergenciaeconómicaparagravarlasentradas
de capital, pero elTribunalConstitucionaldeclaró inconstitucional lamedidaporque
consideróquelascondicionesnoeransuficientementeapremiantescomoparajustificar
el estado de emergencia económica. No obstante, con el trasfondo de dos situaciones
deemergenciadeestaíndole(durantelapresidenciadeAndrésPastrana,1998–2002)y
deunasituacióndeconmocióninterna(durante lapresidenciadeUribe,2002–2006),
distintos gobiernos lograron establecer temporalmente impuestos nuevos, que fueron
prorrogados mediante leyes ordinarias con la aprobación del Tribunal Constitucional.
Loscolombianos,queestánacostumbradosaestasmedidas,dicenque“nohaynadamás
permanentequeunimpuestotemporal”.

Desde1991elTribunalConstitucionalhasidounafiguradecisivaenelPFP(esmás
activoeindependientequesupredecesor,laCorteSuprema).Larazónprincipalesque
muchascuestionesdepolítica,principalmentelasrelacionadasconlareformatributaria,
fueronelevadasalacategoríaconstitucionalporlaConstituciónde1991.Alrededorde
10% de las acciones judiciales por cuestiones económicas tramitadas ante el Tribunal
Constitucionaldesde1991hansidode índole tributaria.En1999el fallo sobreel im-
puestoalastransaccionesfinancieraslimitóelalcancedelPoderEjecutivoconrespecto
alusodelosrecursos.Recientemente,elTribunalConstitucionalrechazólageneraliza-
cióndelIVAylosimpuestossobredeterminadasactividades.

Conlaproliferacióndepartidospolíticosysufaccionalización(otratendenciarefor-
zadaenlaConstitución),eltrámitenormaldelalegislaciónporelCongresosehavuelto
másdifícilparaelPoderEjecutivo.Lasnormaselectoralesquehanregidotradicional-
menteenColombia(elsistema“Hare”decuotaselectorales,enelcuallamayoríadelos
escañosseasignanporresiduo)creanincentivosparaquelospartidossefragmentenen
faccionesypresentendistintaslistasdecandidatosparalaseleccioneslegislativasencada
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Elartedelapolíticatributaria209

distrito.7Coneltiempoestohallevadoalospartidosaaumentarelnúmerodelistasafin
decaptarelmayornúmeroposibledeescaños,fomentandoasuvezladescentralización
ylafaccionalización.AunquelaConstituciónnocambiólasreglaselectorales,latenden-
ciaa la fragmentaciónde lospartidos se intensificódurante la reformaconstitucional
conla introduccióndeunsistemadefinanciamientopúblicodirectode lascampañas
electoraleslegislativasypresidenciales,segúnelcualelquerecibelosfondoseselmo-
vimientopolítico,ynoelpartido.Estasreformasredujeronelcostodelaimpugnación
delasjerarquíaspartidariasycrearonunespacioparaquelaspequeñasfaccionesdelos
partidospudieraninfluirenelprocesolegislativo.Hastaciertopunto,estasfuerzascen-
trífugastienenmurosdecontenciónenelCongreso,dondelasprincipalescomisiones,
comolasdepresupuestoseimpuestos,estánbajoelcontroldepolíticosreconocidoscon
unprofundoconocimientodelosasuntosfiscales,queencabezaneldebateeinfluyen
enlosresultadosdelprocesolegislativo.Sinembargo,afindecontarconelapoyodel
mayornúmeroposibledepartidos,elPoderEjecutivorecurrealadesignacióndevarios
ponentesdecadaproyectodeley,locualsignificaquedebeconcedermásprebendaspara
lograrqueseaprueben.Ademásdeaumentarelcostodelaaprobacióndelosproyectos
deleyenmateriatributaria,elprocesolegislativoreducelosbeneficiosaldiluirlaspro-
puestasdelgobierno.Esteanálisisdecostos-beneficiosllevóalgobiernodeUribearetirar
suúltimapropuestatributariaendiciembrede2004.Elgobiernohabíapropuestouna
reformadelIVA,peroloslegisladoresqueríanaumentarlosimpuestospatrimoniales,de
modoqueoptópormantenerelstatuquo.

Enresumen,laexperienciadeColombiaponederelievelaformaenqueloscambios
enelequilibriodepoderentreelEjecutivoylosdemáspoderesincidenenlapromulga-
cióndereformastributarias.Endécadaspasadas,elCongresoconvalidabaciegamente
engranmedidalasreformastributariaspropuestasporelPoderEjecutivo,amenudopor
mediode leyesdeemergencia. Sinembargo,desdeprincipiosde losañosnoventa,ha
venidoaumentando laparticipacióndelPoderLegislativoeneldiseñode lasmedidas
tributarias.ElCongresohaaprobadoochoreformastributariasdesde1990,perotiende
adiluirlasduranteeldebate,nosoloencuantoalasrecaudaciones,sino—loqueesmás
importante—enloqueconcierneasucalidad.Asimismo,endécadaspasadaselPoder
Judicialnodesempeñabaunrolsignificativoenlaaprobaciónde lasreformas,pero la
mayorindependenciaylasmayoresatribucionesquerecibióenlanuevaConstitución
parasupervisarlapromulgacióndeleyeshanlimitadoconsiderablementeelmargende
maniobradelEjecutivoydelalegislaturaencuestionestributarias.

Brasil:lainacciónfrentealaincertidumbre

Brasilesuncasodesconcertante.Tieneunsistematributarioengorrosoeineficienteque
haresistidounamuynecesariareorganización.Sinembargo,enlosúltimos20añosel
totaldelasrecaudacioneshaaumentadoylaproductividaddelosprincipalesimpuestos
esmuybuenaencomparaciónconladeotrospaíseslatinoamericanos.Brasiltieneac-
tualmentelamayorcargatributariadeAméricaLatinayunadelasmayoresdelospaíses
endesarrollo.Conunsistemafederal,esunodelospaísesmásdescentralizadosdeAmé-

7VéaseunanálisisdelimpactodelsistemaHareenlafaccionalizacióndelospartidosenelrecuadro7.1
delcapítulo7.
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210CAPÍTULO8

ricaLatinadesdeelpuntodevistafiscal,hastatalpuntoquesuprincipalfuentedein-
gresosfiscales,elIVA,serecaudaprincipalmenteenelámbitodelosestados,locualrara
vezseobservaenlospaísesendesarrollo.Aligualqueenotrospaísesdescentralizados,

los desequilibrios verticales entre estados se compensan
en parte con transferencias de la recaudación tributaria
nacionalalosestados.Laposibilidadderecurrirasuspro-
piasrecaudacionesdeimpuestosreducelaprobabilidadde
que losestadosacumulen losgrandesdéficitqueaveces
están asociados a los grandes desequilibrios verticales, a
expensas de la creación de ineficiencias y problemas de
coordinaciónycompetenciaentreestados. ¿Cómose las
ha arreglado Brasil para superar los problemas de coor-
dinación y cumplimiento de las normas de su complejo
sistematributario?Comoseverá,larespuestaseencuentra

principalmenteenlacombinacióndeunPoderEjecutivofuerteyunasólidaoficinade
administracióntributaria.

Larecaudacióntributariadelgobiernofederalaumentódeunpromediode16,5%del
PIBen1985–1989a24,4%en2000–2002.Eltotaldelacargatributarianacionalllegóa
34%delPIBen2000–2002,encomparacióncon24%en1985–1989,conelaumentode
losimpuestosestatalesyprovinciales,yseprevéqueascenderáa38%delPIBpara2005,
tasabastantesimilaraladeGranBretañaenlosañosnoventa.

Elelementocentraldeestesistematributarioeselimpuestoalacirculacióndemer-
caderíasyservicios(ICMS),laversiónbrasileñadelIVA,recaudadoporlosestados,que
representaalrededordeunterciodeltotaldelarecaudacióntributaria(excluidoelseguro
social). Como consecuencia de los cambios introducidos en la Constitución de 1988,
quedieronalosgobernadoresunrolfundamentalenlatransiciónalademocracia,se
permitióalosestadosestablecertasasdiferentesparaelICMS.LaConstitucióntambién
profundizó ladescentralización fiscal aumentando las transferenciasobligatoriasa los
municipiosylosestadosdelasprincipalesrecaudacionestributariasfederales,esdecir,
el impuesto sobre la renta y el impuesto sobre los productos industriales (IPI). Estas

transferenciasasciendenactualmentea3%delPIB,loque
equivaleaproximadamentealamitaddelasrecaudaciones
federalesdeesosimpuestos.

LaConstitución impusootras rigidecesalusode los
recursosfiscales,reduciendolaflexibilidaddelPoderEje-
cutivo.Estollevóalgobiernofederalarecurriraimpuestos
quenocomparteconlosmunicipiosylosestados,locual
contribuyea la ineficienciacrecientedel sistematributa-
rio.Lasdosfuentesprincipalesdeingresosadicionalesson
la contribución provisional sobre movimientos financie-

ros(CPMF),quefueintroducidaafinesde1993yposteriormenteabolidayreintroducida
varias veces, y la contribuciónpara el financiamientode la seguridad social (Cofins),
asociadaaaumentosdelastasasimpositivasyaunaseriedefallosjudicialesafavordel
gobierno federal. Desde mediados de los años noventa, las recaudaciones temporarias
(llamadas“extraordinarias”)sehanvueltocomunesysehandifundidomucho.Excedie-

El caso de Brasil mues-

tra la gran dificultad

para pasar a un equili-

brionuevo,unavezqueel

sistema tributario se ha

vueltotancomplejo.

UnPoderEjecutivofuerte

y una administración

tributaria capaz y muy

respetadatalveznobas-

ten para llevar a cabo

reformas profundas del

sistematributario.
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Elartedelapolíticatributaria211

ronde3%delPIBen1999yaportaron2,5%delPIBen2000–2002,enpromedio,locual
indicaquelosimpuestostemporariosresultaroneficacescomoinstrumentosderecauda-
ción.Sinembargo,hanllevadoaundeteriorodelaestructuradelsistematributario.

Al igualqueenColombia, lanuevaConstitución introdujoenBrasil rigideces fis-
calesquedebilitaronalgobiernocentralydisminuyeronlospoderesdiscrecionalesdel
PoderEjecutivoenmateriatributaria.Sinembargo,adiferenciadeColombia,elPoder
Ejecutivologrórecuperarsucapacidadparaimponersuspreferenciasfiscales.Aunquelos
gobernadoresdesempeñaronunrolfundamentaldurantelatransiciónalademocracia,
supoderfuemermandoconeltiempo(comoseseñalaenelcapítulo4),enpartedebido
a las amplias atribuciones del Poder Ejecutivo para influir en el temario legislativo y
obtenerapoyoparalaaprobacióndeleyes.Enmateriafiscal,losgobernadoresderivaron
supoderdesusconsiderablesatribucionestributariasylaprerrogativadelosestadosde
tenerbancospropiosyempresaspúblicas.Sinembargo,traslaestabilizaciónmonetaria
delPlanReal(1994),lasituaciónfiscaldelosestadossedeterioró.Comocondiciónpara
rescatarlosconrecursosfederales,elgobiernofederallogróimponerlaprivatizaciónde
bancos y empresas públicas, así como otras condiciones. Esto culminó en la promul-
gaciónde laLeydeResponsabilidadFiscalde2000,queactúacomomecanismopara
mejorarlaefectividaddelsistematributariosubnacionalymitigarelproblemadelfondo
comúndelsistematributariofederal(recuadro8.1).

Recuadro8.1 LaLeydeResponsabilidadFiscaldeBrasil,
mecanismo
 intergubernamentalparahacercumplirlasnormas

La Ley de Responsabilidad Fiscal brasileña, aprobada en mayo de 2000, im-
poneordenyresponsabilidadenelgastodelosestadospormediodeunmarco
general para la planificación y ejecución del presupuesto, así como para la
presentaciónde informes,queseaplicaa todos losnivelesdelgobierno.Con
respectoa lasrecaudaciones, la leyexige laretenciónde transferencias fede-
rales discrecionales a los estados y municipios que no recaudan sus propios
impuestosdemaneraefectiva.Estorefuerzalaenmiendaconstitucionalde1993,
quepermitealgobiernofederalretenerlastransferenciasalosestadosqueno
cumplansusobligacionesconelgobierno federal.LaLeydeResponsabilidad
Fiscalexigelapublicaciónencadaniveldelgobiernodeunanálisisdelimpacto
delasexencionestributariasenelañodesuentradaenvigoryenlosdosaños
siguientes.Asimismo,exigequelosgobiernosequiparencadadecisiónrelativa
aungastopermanenteconunaumentocorrespondientedelasrecaudaciones
permanentes(ounareduccióndeotraspartidasdegastospermanentes).

LaLeydeResponsabilidadFiscal tienealgunasconsecuenciasnotablesenel
PFP general. En particular, debilita el poder de los gobernadores para influir
en la política nacional, ya que los estados deben asumir una responsabilidad
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212CAPÍTULO8

Unaadministracióntributariaeficaztambiénhasidodecisivaparamantenerlapro-
ductividaddelsistemaimpositivoapesardesucomplejidad.Desdequesecreóen1969,
laSecretaríadeIngresosFederales(SRF)deBrasilharecibidoelapoyodelgobiernoyde
lasociedadengeneral,debidoenpartealalargatradicióndeunaadministraciónpública
fuertequeseremontaalaformacióndelosprincipalesorganismospúblicosduranteel
períododelamonarquíaenelsigloXIX.Brasilfueunodelosprimerospaísesdelmundo
enintroducirunIVAintegral,graciasalcuallacargatributariatotalen1971erayade
26%delPIB.Durantelasdécadasdelosochentaylosnoventa,losauditorestributarios
federales,queeranmásde13.000,seencontrabanentrelosfuncionariospúblicosdeca-
rreramejorremuneradosdeBrasil.Lacontrataciónmeritocráticayelescasomovimiento
depersonalhansidocaracterísticaspermanentesdelaSRF,exceptoduranteelgobierno
deFernandoCollordeMelo (1990–1992),quepolitizóelorganismoy redujosuauto-
nomíaadministrativayfuncional.8Desdeentonces,lamodernizaciónhacontinuadoa
todamarchaysehanreforzadolosmecanismosdelaSRFparahacercumplirlasnormas.
SeproporcionainformaciónenInternetsobrelasrecaudacionestributarias,lalegislación
enlamateriaylosserviciosaloscontribuyentes.Alrededorde90%delasdeclaraciones
deimpuestossobrelarentadelaspersonasfísicassepresentanporInternetytodaslas
declaraciones de impuestos sobre la renta de las sociedades se presentan por medios
electrónicos.Unaleypromulgadaen2001permite infringirelsecretobancarioconel
propósitodevelarpor el cumplimientode lasnormas tributarias. Paradójicamente, la
efectividaddelaoficinadeadministracióntributariatalvezhayaaliviadolapresiónpara
reorganizarelengorrososistemaimpositivo.

Comoyasedijo,lasatribucionesdelPoderEjecutivohansidoindispensablespara
introducirdisciplinaenlasrelacionestributariasentreelgobiernonacionalylosgobier-
nos subnacionales y fortalecer la capacidad de la oficina de administración tributaria
parahacercumplirlanormativa.Sinembargo,elgobiernofederalnohalogradollevara
cabounareformatributariacompleta,locualmuestralagrandificultadparapasaraun
equilibrionuevo,especialmentecuandoelsistemasehavueltomáscomplejo.Afinesde
1997comenzóacircularlaideadeunareformatributariadegranalcance,aunqueno
porprimeravez.Elgobiernoconsideróalgunaspropuestasbastanteradicales.Laprinci-
palconsistíaensuprimirlosimpuestosalastransaccionesylosimpuestosencascada9,
asícomoelIVAenlosestados,yreemplazarloscontresimpuestosnuevos:unIVAuni-
forme,conunabaseamplia,administradoanivelnacional;unnuevoimpuestofederalal
consumosobreunnúmeropequeñodebienesyservicios,yunimpuestolocalsobrelas
ventasalpormenor.Trassureelección,despuésdelascrisisasiáticayrusa,elpresidente
FernandoHenriqueCardosodecidióplantearel temaenpúblicoen1999.Durante los
18mesessiguientes,lareformatributariadominóeldebatepolítico.Finalmenteresultó
imposiblecoordinarunamovidadeesetipoycundieronlaoposiciónyelestancamiento.
Aunqueaprimeravistapodríaparecerque el PoderEjecutivonohabíapresionado lo

8Melo(2004).
9Losimpuestosencascadasonaquellosqueseaplicanenmásdeunainstanciaaunmismoartículoa
medidaquepasadelaproducciónalaventaminoristafinal.Porejemplo,algunosimpuestossobrelas
ventas(enparticularenloscasosenqueunartículoestásujetoalpagodeimpuestosenmásdeunaetapa
delaproducción)sonimpuestosencascada.
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Elartedelapolíticatributaria213

suficienteparaquesellevaraacabolareforma,enrealidadelresultadonoessorpren-
dentesisetieneencuentalacomplejidaddelcambioesperado.Habíaincertidumbreen
cuantoalosingresosqueelnuevosistematributariopodríarecaudar,alapermanencia
delasnormasrelativasalacompensaciónintergubernamentalyalmantenimientodela
distribuciónentreestados.10

Porlotanto,aunquetodosestándeacuerdoconlanecesidaddereformarelsistema
deimpuestos indirectosdeBrasilafindeeliminar los impuestosencascada,noseha
llegadoaunacuerdosobrelaformadehacerlo.Aunqueporlogeneralelpresidentelogra
imponersupropiaagenda,lareorganizacióndelsistematributariosehavistoprincipal-
mente impedidapor los efectos fiscales inciertosqueuna reformade este tipopodría
tenernosoloenlarecaudacióntributariaagregada,sinotambiénenlarecaudacióntribu-
tariadecadaestadoyensucomposición.Porejemplo,SãoPaulohabríaperdidoingresos
conlaintroduccióndeunIVAgeneralsobreelconsumo,perosehabríabeneficiadode
laeliminacióndelIVAsobrelasexportaciones,yaParanálehabríaocurridolocontra-
rio.Debidoaladificultadparadeterminarsilosbeneficioscompensaríanlaspérdidas,
combinadaconlaaversiónalapérdidadeingresos,resultódifícilformarunacoalición
ganadoraqueapoyaralaaprobacióndelasreformas.

En2003elgobiernodelpresidenteLuiz InácioLulareanudó laacciónconcertada
parallegaralconsensosobrelareformatributaria.Originalmente,losprincipalespilares
delareformaeranunificarelIVA,subordinarlos27códigosestatalesaunsoloimpuesto
nacionalalvaloragregadoyconvertir losprincipales impuestosencascadaenunim-
puestonoacumulativo.Aunquelareformaseplaneódeformaquefueseneutralparalas
recaudacionesentodos losnivelesdelgobierno,elCongresono laapoyó.Elgobierno
decidióconcentrarseenmedidasquetuviesenlasmayoresprobabilidadesdeseraproba-
dasypostergóodecidióarchivarlosaspectosmáscontrovertidosdelareforma.Porcon-
siguiente,launificacióndelIVAsepostergóhasta2005yelnúmerodetasasimpositivas
permitidasseredujoacinco(envezdeuno).Lapropuestadereformarlosimpuestosen
cascadasediluyó.Asimismo,seconcedióunadesgravaciónfiscalalasexportacionesy
losbienesdecapital.Elgobiernofederaltuvoéxitosoloparcialmenteenloqueserefiere
alreemplazodelimpuestosobrelanóminaconunimpuestosobreelingresodenegocios
ylaprórrogadedosimpuestostemporarios,peroelpreciofuelatransiciónaimpuestos
demenorcalidad.Apesardelprogresorealizadoenlasnegociaciones,lospolíticosasu-
mieronelcontrol.Contantosinteresesyjugadoresentornoauntematancomplejo,la
reformafueaplazadatemporalmenteen2004.Unavezmás,elprincipalproblemafuela
incertidumbrecreadaporlaíndolemultidimensionaldelareforma.

Aunquereorganizarelsistematributariohasidoimposible,enlasúltimasdécadasel
gobiernologróaprobarvariasvecesreformasimpositivaslimitadaspormediodeleyesor-
dinarias.Deestaacciónsurgieronalgunasreformasimportantes,entreellaslareestruc-
turacióndelacontribuciónimpositivadelasempresas,laintroduccióndenormaspara
frenarlospreciosdetransferenciaylacreacióndeunsistemasimplificadoyenteramente
nuevoparalacargaimpositivadelaspequeñasempresas.

Enresumen,elcasodeBrasilmuestraclaramentequeunPoderEjecutivofuertey
una administración tributaria capaz y muy respetada son indispensables para aplicar

10Werneck(2000).
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214CAPÍTULO8

el código tributarioy fomentar la cooperación, tantode losniveles subnacionalesdel
gobierno como de los contribuyentes en general, pero tal vez no basten para llevar a
caboreformasprofundasdelsistematributario.Romperladependenciadelatrayectoria
cuandohayungrannúmerodejugadoresresultadifícil,enespecialsiparareorganizar
elsistematributariosenecesitanreformasmultidimensionalesquecreanincertidumbre
conrespectoalosefectosenlosingresosdecadajugador.

Guatemala:análisisdelospilarespolíticosdeunabajacargaimpositiva

Pese al amplio consenso social y político a favor de aumentar la carga impositiva en
Guatemala,losintentosdehacerlodemanerasustancialhanfracasado.Unadelasprin-
cipalesrazoneshasidolafaltadeuncontrapesopolíticoefectivofrentealafuerzadelos
sectoresempresariales.

LarecaudacióntributariadeGuatemalahasidosiempreunadelasmásbajasdeAmé-
ricaLatina.Durantelasegundamitaddeladécadadelosochentalacargaimpositivarepre-
sentabaenpromedio7,9%delPIB,ydurantelaprimeramitaddeladécadadelosnoventa
bajóaúnmás,asolo7,4%delPIB.Traslaestabilizacióndelaeconomíayunaseriederefor-
mastributarias,larecaudaciónaumentóconsiderablementea8,9%delPIBenlasegunda
mitaddeladécadadelosnoventa,ya10,2%delPIBenelperíodode2000a2002.

UnfactordecisivodeestamejorafueronlosAcuerdosdePazfirmadosen1996.Con
elpropósitodefinanciarlosgastossocialesydeinfraestructuraseñaladoscomopriori-
dadesparacimentarlapaz,sellegóaunamplioacuerdosobreunacargatributariadel
12%comometa(aalcanzaroriginalmenteen2000).Lamayorpartedelaumentodelos
ingresosfiscalesnocorrespondióalosimpuestossobrelasutilidadesdelasempresasy

losimpuestossobrelarenta,sinoalIVA,queentreprinci-
piosdelosañosnoventayelperíodo2000–2002pasóde
2,5%a4,4%delPIB.Elimpuestosobrelarentaaumentó,
pero solo de 1,6% a 2,4% del PIB, con la introducción
delImpuestoalasEmpresasMercantilesyAgropecuarias
(IEMA).

Sin embargo, este logro incompleto duró poco. En
2004 el nuevo impuesto fue revocado por el Tribunal
Constitucional en respuesta a una acción judicial enta-
bladaporalgunasorganizacionesdelsectorprivadoylos

ingresosfiscalespermanecieronen10,3%delPIBen2004,igualqueen2003.Losnue-
vosintentosdelgobiernodeÓscarBergerdealcanzarlametade12%hanencontrado
laoposiciónno solodealgunosgrupos empresariales sino tambiéndeorganizaciones
populares,locualesbastantesorprendente.11

En la historia de Guatemala abundan los intentos fallidos de aumentar la carga
impositiva. Durante el gobierno de Julio César Méndez Montenegro (1966–1970), el
ministrodeFinanzasPúblicas,AlbertoFuentesMohr,fuedestituidotraspropugnaruna
reformatributariaalacualseoponíanciertosinteresesempresariales.En1982,durante
elgobiernodefactodeEfraínRíosMontt,seexigiólarenunciadelatotalidaddelgabi-

11ASIES(2005).

Laeficaciadelsectorem-

presarial para evitar los

aumentosdeimpuestosen

Guatemala se debe a la

relativa debilidad de las

institucionesestatales.
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Elartedelapolíticatributaria215

neteeconómicotraselintentodeintroducirunconjuntodereformastributariasdegran
alcanceparafrenareldéficit fiscal.En1984elnuevogobiernomilitardeÓscarHum-
bertoMejíaVíctoresdecretóvariosimpuestosnuevosalasexportacionesyelconsumoy
aumentóotros.Estoprovocólaoposicióndealgunasorganizacionesempresariales,que
tomaronrepresaliasdejandoenlaaduanalasmercaderíasafectadasporlosimpuestos,y
lograronfinalmentequeserevocaranlasmedidas.12

Lainfluenciadelosinteresesempresarialesenlosasuntostributariosdejósuimpronta
enlaConstituciónde1985,quelimitaelpoderdelEstadopararecaudarimpuestospor
mediode“candadosconstitucionales”queimpidentodotipode“dobleimpuesto”.Esta
disposiciónhasidoinvocadaenvariasocasiones,ademásdelarevocaciónrecientedel
IEMA.Porejemplo,en1987–1988,duranteelgobiernodeVinicioCerezo,elPrograma
deReorganizaciónNacionalperdiósubaseeconómicacuandolosimpuestosquehabían
sidoaceptadospreviamentepor lossectoresempresariales fueronimpugnadossobre la
basedelasdisposicionesdelanuevaConstitución.

Comorevelaestabrevehistoriadelosimpuestos,lacapacidaddelosinteresespri-
vados para bloquear o revertir medidas tributarias está profundamente arraigada en
Guatemala.Lasempresasylasorganizacionesempresarialesdetodoelmundopersiguen
sus intereses de diversas formas, según las oportunidades de influir que les ofrece el
sistemapolítico.Comosedijoenelcapítulo5,lasempresastiendenmásamovilizarse
contralaadopcióndedeterminadaspolíticascuandosuscostossoninmediatosysegu-
ros.Estoocurreconvariosimpuestos,comolosimpuestosdirectossobrelasutilidades.
Porlotanto,nocausasorpresaquealgunasorganizacionesempresarialesdeGuatemala
seopongana los intentosdeaumentar los impuestos.Loqueresultanecesarioaclarar
esporquésontaneficacesenlaconsecucióndesusobjetivos.Partede laexplicación
radicaenelhechodequeelsectorempresarialhaestadosiemprebajoelcontroldeun
númeropequeñodefamiliasyconcentradoenpocossectoresdelaactividadeconómica,
especialmentelaagriculturayelcomercio.Estasdoscaracterísticas,segúnelanálisisdel
roldelasempresasquesepresentaenelcapítulo5,mitigaríanlosproblemasdelaacción
colectivayconduciríanaunaparticipaciónmásintensadelasempresas.Sinembargo,
esonoexplicaríaelfenómenoporcompleto.Lagraninfluenciadelsectorempresarialen
laspolíticassebasafundamentalmenteenlarelativadebilidadinstitucionaldelEstado
guatemalteco.

Como señala la Asociación de Investigación y Estudios Sociales de Guatemala
(ASIES),grupodestacadoquesededicaainvestigacionessobrepolíticas,ungobiernoque
partecasidecerocadacuatroaños,partidospolíticosquenosabensisobreviviránlegal-
mentedespuésdegobernaryunmovimientosocialdifuso,singranrepresentatividady
conpocacapacidadparaformularpolíticas,nocreanuncontextoadecuadoparadesa-
rrollarunaparticipaciónorganizadadelasempresasconperspectivasalargoplazo.Más
bienesuncontextoapropiadoparaeldesarrollodelosinteresesempresarialesespeciales
acortoplazoqueprevalecenenelejerciciodesuinfluenciadesproporcionada.13

Un ejemplo claro de la eficacia del sector empresarial frente a la debilidad de las
institucioneses lahistoriarecientedelPactoFiscal.Cuandoresultóevidentequesería

12ASIES(2005).
13ASIES(2005).
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216CAPÍTULO8

imposiblealcanzarlametadeunacargatributariade12%en2000,comosehabíacon-
venidoenlosAcuerdosdePaz, laComisióndeSeguimientode losAcuerdosdePaz,a
peticióndelgobierno,aceptóen1998reprogramarlametapara2002.Juntoconelapla-
zamiento,setomaronvariasmedidasadicionales:laprórrogadelIEMA,laeliminación
delasdeduccionesrelacionadasconelIVAyelimpuestosobrelarenta,enmiendasdela
LeydeZonasFrancas,elrestablecimientodelImpuestoÚnicosobreInmuebles(IUSI),la
contratacióndeverificadoresdeactividadesenelámbitodelcomercioexteriory,lomás
importante,lapromocióndeunprocesodeconsultassobreelPactoFiscalauspiciadopor
elMinisteriodeFinanzasPúblicasylaComisióndeSeguimiento.

UnacomisiónintegradapordestacadosprofesionalespreparóunproyectodePacto
Fiscalenconsultacondiversosgruposeconómicosypolíticos.Traslapresentacióndel
documentodebasealpúblico,sedioampliapublicidadaltema,quefuedebatidoenun
procesoenriquecedorysumamenteparticipativo,conrepresentantesdeuniversidades,
centrosdeestudios,sindicatos,organizacionescampesinas,organizacionesfemeninas,
cámaras de comercio, grupos de consulta departamentales, comisiones mixtas y no
mixtas, instituciones de paz, organizaciones no gubernamentales y federaciones de
cooperativas.Lospartidospolíticostuvieronunaparticipaciónlimitada,peroluegose
involucraronalfirmarseelPacto.Fueunprocesofructíferoqueculminóconlafirma
delPactoFiscalporlosjefesdelastresramasdelgobierno,juntoconlaComisiónde
Seguimiento y representantes de los grupos sociales, políticos y económicos partici-
pantes.

Envistadelclimapolíticoquereinabaenesemomento,quenoeraparticularmente
propicioparaelsectorempresarial,losprincipalesrepresentantesdelsectorprivadopar-
ticiparonenesteprocesoyloapoyaron,adoptandounaactituddediálogoycooperación,
incluso sobre temasque afectabandirectamente a sus intereses, como las reducciones
impositivasyexoneraciones fiscales (aunquenoenrelacióncon los“candadosconsti-
tucionales”)14. Sin embargo, poco después el equilibrio de poder volvió a favorecer al
sectorempresarialynuncasellegóaimplementarplenamenteelPactoFiscal.Aunque
lasmáximasautoridadesdelEstadohabíanrespaldadooficialmenteelprocesoydiversos
partidospolíticos refrendaroneldocumentoaúltimomomento, lospoderesEjecutivo
y Legislativo en última instancia no apoyaron o no cumplieron el pacto por diversas
razonespolíticas.

Lanuevareformatributariapropuestaen2004porelpresidenteÓscarBergertam-
pocorecibióapoyopolítico.Paradójicamente,estavez laoposiciónmásfuertenopro-
vinodelsectorempresarialsinodeungrupodeorganizacionespopularesyONG.Apesar
delintentodeincorporarmedidasdeprogresividadycontroldelaevasiónfiscalenel
proyectodeley,dichasorganizacionesrechazaronloscambiosporqueconsiderabanque
proveníandeungobiernoqueestabademasiadoaliadoalsectorempresarial.

Elresultadofueelretornoaunstatuquoenelcuallafaltadeconfianzaenlacapa-
cidaddelgobierno,enelmarcodeunsistemadondelospartidossonpocodisciplinados

14Variasrazonescontribuyeronaexplicarestecambiodeposicióndelasempresas.Losinteresesempre-
sarialesengeneralsehabíanopuestoalnuevopresidenteAlfonsoPortillo,perdiendoinfluenciaenesa
coyuntura.Enestecontexto,lamovilizaciónefectivadelrestodelasociedadentornoalosAcuerdosde
Pazylapresióndelacomunidadinternacionalimpulsaronaloslíderesempresarialesacooperar,envez
decorrerelriesgodequedaraislados.
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Elartedelapolíticatributaria217

yrelativamentepocoprogramáticos,confiereungranpoderdefactoa losgruposque
tiendenaoponersealasreformas.

Paraguay:establecerlasbasesdeungrancambio

A diferencia de Brasil, Paraguay no tiene la tradición de una administración pública
fuerte y respetada por el público que facilite la aplicación del código tributario. Sin
embargo, a diferencia del sistema impositivo de Brasil, el de Paraguay carece de las
complejidadesde ladescentralizacióny ladiversidadde intereses y temoresquehan
impedidolareorganizacióndelsistematributariobrasileño.Recientementefueposible
llevaracabounareformatributariacuandounpartidoprogresistasealióalPoderEje-
cutivopararesponderalasexigenciasdetransparenciayefectividadplanteadasporel
público.

La carga tributariadeParaguayesunade lasmásbajasdeAméricaLatina.Entre
finesdeladécadadelosochentayelperíodo2000–2002
la recaudación tributaria del gobierno central pasó ape-
nas de 8,5% a 9,7% del PIB. No hay un impuesto sobre
la renta de las personas físicas, otras tasas impositivas
son bajas, las exenciones son numerosas y la evasión es
generalizada15,locualreflejaladebilidadylafaltadefi-
nanciamientodelaadministracióntributariayungrado
muyaltodeinformalidadenlaeconomía.

Desde 1990, cuando se restableció la democracia en
Paraguayysusgrandesvecinos,ArgentinayBrasil,redu-
jeron las barreras arancelarias, comenzó a desmoronarse
el paradigma de 50 años de contrabando a través de las
fronteras. Una de las primeras medidas para corregir el
altogradode informalidadfue laLey125/91dereforma
tributaria. La ley original presentaba un sesgo en contra
delsectorindustrial,mientrasqueelsectoragropecuario
apenaseragravado.Nohabíaunimpuestosobrelarenta
delaspersonasfísicasynoeramuydifícilparalaspeque-
ñasempresasobtenerunaexencióndelIVA.Inicialmente,laleyteníadoscaracterísticas:
conferíagranflexibilidadalPoderEjecutivo,quepodíadecidirquéartículosaplicar,e
inclusoledabaciertomargenparaestablecerlatasaylabasededistintosimpuestos.Va-
riosaspectosdelaleyysureglamentoeranambiguosypodíaninterpretarsededistintas
maneras,dando lugaraunaseriedecambiosenestamedida.Aprovechandosu facul-
tadparapresentarproyectosdeleysobreasuntostributariosyotrosdirigidosalsector
privado,elCongresoaprobó42leyesdereformaenelcursodelos10añossiguientes16,
agregandovariasexenciones,enparticularparaelsectorindustrial.Laprincipalconsis-
tióenunamoratoriadecincoañosparaelpagodetodoslosimpuestosalasfirmasque

15ElFMI(2005)calculaquelaevasióndelpagodelIVAsesitúaentre45%y55%.
16BancoMundial(2003).

Incluso en los sistemas

tributarios con un ren-

dimiento deficiente, es

posible realizar grandes

cambios cuando las cir-

cunstancias políticas se

modificanypermitenque

elPoderEjecutivoylospo-

líticosquetienenenmente

elinterésdelpúblicointro-

duzcan transformaciones

radicales.
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218CAPÍTULO8

presentaranproyectosdeinversiónrazonables,aunquenuncasellevaranacabo.Deesta
forma,cualquierempresapodíaacogersealamoratoriayrenovarla.

Aunquelatasaimpositivasobrelasutilidadessemantuvoen30%,lasfirmaspaga-
banenpromedio ladécimapartecomoconsecuenciade lasexencionesyalternativas
cuasilegales.Asimismo,losinteresesagropecuarios,queesgrimíanungranpoderpolí-
ticoyeconómico,estabanbienrepresentadosenelgobiernoyelCongreso,eimpidieron
queseactualizaralavaloracióndelastierrasconfinestributarios.Enpartecomocon-
secuenciadeello,labaseimpositivadelagroenParaguayasciendeenpromedioasolo
5,6%desupreciodemercado.17Elsectoragropecuariorepresentamásde20%delPIB,
perodeformadirectacontribuyemenosde2%deltotaldelosingresosfiscales.Debido
alacontribuciónimpositivaextremadamentebajadelagro,esmuybaratomantenertie-
rrasociosasenParaguay.Elimpuestosobrelarentadelaspersonasfísicasseestableció
hacemuypocoyseprevéquenoseaplicaráplenamentedurantevariosaños.ParaelIVA,
queesde10%(latasamásbajadeAméricadelSur),tambiénhaynumerosasexencio-
nes,muchasdelascualesseintrodujeronpormediodeenmiendasenlosañosnoventa.
(Lamayoríadeestasexencionesseeliminaronmedianteunaleypromulgadaen2004.)
Otro impuesto indirecto importantees el impuestoal consumodecombustiblediésel
(utilizadopor85%delosvehículosenParaguay).Elpreciodeldiéselestáreglamentado,
demodoquelatasaimpositivahasufridovariasmodificacionescomoresultadodelas
negociacionesentrelacompañíapetroleraestatalPetropar,elgobiernocentralyelsector
agropecuario.

Alolargodesuhistoria,Paraguayhatenidounsistemabipartidista.Loscolorados
sonlosquehandetentadoelpoderdurantemástiempo,aunquepormediosnodemocrá-
ticos,hastafinesdelosañosnoventa.Losintentosdereorganizarelsistematributarioco-
menzaronen2001perodurantealgunosañosnotomaronsuficienteimpulsoparapasar
porelCongreso,especialmentefrentealdebilitamientogradualylapocacredibilidaddel
gobierno,lafaccionalizacióndelPartidoColoradoylaoposiciónresueltaencabezadapor
el PartidoLiberal.Unnuevopartido reformista, PatriaQuerida, adquirió considerable
popularidaddurantelaseleccionespresidencialesde2003consuplataformadecambios
ydeluchacontralacorrupción,problemaendémicoenParaguay.Elpartidoestabaenca-
bezadoporungrupodetecnócratasprogresistasdedistintossectoresdelasociedad,en
particulardelsectorempresarial.Deestaformaacabólahegemoníadelosdospartidos.
AunqueelcandidatodelPartidoColorado,NicanorDuarteFrutos,ganólaselecciones,su
partidonoobtuvolamayoríadelosescañosenelCongreso,queserepartióenpartesmás
omenos igualesentre los trespartidos:Colorado,LiberalyPatriaQuerida.Asimismo,
DuarteveníadelafacciónreformistadelPartidoColorado,yaunqueteníaunaretórica
populistayatraíaalosvotantesruralesmenosacaudalados,enlaprácticapusoenmar-
chapolíticaspragmáticasyreformistas,queencontraronciertaoposiciónenlafacción
tradicionaldesupropiopartido.

NicanorDuartefueelegidoconlapromesadeatacarlacorrupciónenlosmásaltos
niveles.Despuésdeasumir lapresidencia, reemplazó laplanamayordelgobiernocon
personas reconocidaspor su integridad,profesionalismoe independencia respectodel
aparatotradicionaldelPartidoColorado.DeestaformasesuplantóalosjefesdelaAdmi-

17Molinas,Pérez-LiñánySaiegh(2005).
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Elartedelapolíticatributaria219

nistraciónTributariaylaDirecciónNacionaldeAduanas(consideradaslasinstituciones
más corruptas de Paraguay) y se proporcionó pleno apoyo a un grupo de tecnócratas
encargados de la formulación de políticas. El gobierno también propuso una agenda
firmedereformas,unodecuyosaspectosmásimportanteseralareformatributaria.En
suversiónmáspura,elproyectodeleyimpositivaeliminabalasexencionestributarias
eigualabalatasadelosimpuestosdirectoseindirectosen10%,fortalecíalaAdminis-
tración Tributaria confiriéndole independencia y responsabilización, y aumentaba su
financiamientoasignándoleunporcentajedelarecaudación.Elgobiernotomómedidas
enérgicasparaincluirlamayorvariedadposibledegruposeneldiálogosobrelareforma
tributaria,entreelloslasociedadcivil,gruposempresarialesysindicatos.Afindeinten-
sificar lapresiónexterna,obtuvoelcompromisode financiamientodeorganizaciones
multilateralesybilateralesdedesarrollo,supeditadoaunprogramadelFMI.Finalmente,
elPartidoColoradoapoyólaley,elPartidoLiberalseopusoyPatriaQueridaquedóen
unaposicióndenegociaciónmuybuenaparaapoyarlaleyconlacondicióndequese
eliminaranciertasdisposicionescontrariasasusinteresesespeciales,convirtiéndoseen
elprincipal jugadorconpoderdeveto.Al final, la ley fuediluida.Lapartede lacon-
tribucióntributariacorrespondientealsectoragropecuarioaumentóperosiguiósiendo
relativamentepequeña.Noobstante,conunagranampliacióndelabaseimpositivayla
eliminacióndealgunasexencionesflagrantes,secalculaquealalargalaleyaumentará
losingresosfiscalesen1,3%delPIB.18

Aunque la nueva Ley de Reordenamiento Administrativo y de Adecuación Fiscal
avanzóclaramenteenunadireccióndeseable,enlaprácticalosgruposhabitualesconti-
núanpresionandoparaqueseaplacelaaplicacióndealgunosdesusaspectos.(ElPoder
Ejecutivo está facultado para decidir la fecha de implementación de los artículos de la
ley.)Lonotableesque inclusoantesque lanueva leyentraraenvigor, entreagostode
2002 y 2003 el nuevo gobierno logró aumentar la recaudación tributaria un 40% en
parteconmedidasparamejorarlaeficiencia,peroprincipalmentecomoresultadodeun
mayorcumplimientoydeladisminucióndelacorrupcióninternadelaadministración
tributaria.

La experiencia de Paraguay indica que incluso en los sistemas tributarios con un
rendimientodeficiente,esposiblerealizargrandescambioscuandolascircunstanciaspo-
líticassemodificanypermitenqueelPoderEjecutivoylospolíticosquetienenenmente
elinterésdelpúblicointroduzcantransformacionesradicales.Porsupuesto,todavíano
sehallegadoaldesenlace.Existendosdesafíosprincipales.Primero,laAdministración
TributariaylaDirecciónNacionaldeAduanasnocuentanconsuficientefinanciamiento
oindependenciaparacumplirsumandatodeformaadecuada.Eléxitorecientedelare-
caudacióntributariatalveznoseasosteniblesinoseaumentanymantienenlosrecursos
ylasatribucionesdelaAdministraciónTributaria.Segundo,podríarepetirselatendencia
aerosionarlaleypormediodeenmiendas.Además,elCongresopodríainiciarreformas
quebeneficienainteresesparticulares,muyfuerteseinfluyentesenlospartidosyenlos
políticos.Comohanpuestoderelievelosotrosestudiosdecasos,elPoderEjecutivodebe
ejercersusfacultadesparaimpedirqueestastendenciaserosionenunareformatributaria
muyprometedora.

18FMI(2005).
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220CAPÍTULO8

Conclusiones

¿PorquélarecaudacióntributariadealgunospaísesenrelaciónconelPIBesmayorque
ladeotros? ¿Porqué algunospaísesoptanpor los impuestos indirectosmientrasque
otrosprefierenlosdirectos?¿Porquéalgunospaísestienenregímenestributariossenci-
llosmientrasqueotrosprefierenestructurascomplejasconungrannúmerodeexencio-
nes?¿Porquéestandifícilcambiarelsistematributario?

Pararesponderaestaspreguntas,enestecapítulosehanexaminadoalgunosaspec-
tospolíticoseinstitucionalesdelprocesodeformulacióndelapolíticatributaria.Sobrela
basedelaexperienciadeBrasil,Colombia,GuatemalayParaguay,enelanálisissehaob-
servadoquelasdiferenciasenlossistemastributariosreflejanengranmedidadiferencias
enlasestructurasylasinstitucionespolíticasqueinteractúanconalgunascaracterísticas
importantesdelapolíticatributaria.Cuandohaymuchosjugadores,losefectosdegran
alcancedelapolíticatributariaentodalaeconomíadificultanlassolucionesbasadasen
lacooperación.Laíndoledefondocomúndelosingresosfiscalescreaincentivosparano
cumplir losacuerdosdecooperación.Asimismo,senecesitanmecanismosparaaplicar
lapolíticatributariadeformaefectiva.Estosproblemaspodríanseragudosenlospaí-
sesfiscalmentedescentralizados,especialmentesi lasautoridadessubnacionalestienen
grandesatribucionesencomparaciónconelPoderEjecutivo,yengeneralenlospaíses
dondeelpoderpolíticoestáfragmentado.Lossistemastributariossonmuydependientes
delatrayectoriadebidoalaresistenciadelaselites,laincertidumbreconrespectoalas
consecuencias fiscalesde las reformas, los intereses estratégicosde losgobiernoso los
partidosdébilesenlossistemaspolíticospolarizadosyladificultaddeinstituirmecanis-
mosparahacercumplirlanormativa.Esmásprobableromperconelpasadoensistemas
máscentralizados,especialmentecuandoelequilibriodepoderfavorecealEjecutivoy
haylíderesfuertes.
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos1

Capítulo9

Comolaregulación[…]avecesseusaparapromoverfines
ideológicosoderedistribución[…]puedeestarmuypolitizada.

—OliverWilliamson,OficinasPúblicasyPrivadas

Elprocesodeformulacióndepolíticas(PFP)influyemuchoenlacalidaddela
regulacióndelosserviciospúblicos(comolosdetelecomunicaciones,electricidad,gas,
aguay saneamiento).Al igualqueenotroscamposdepolítica, laestabilidad,adapta-
bilidad, credibilidad y transparencia de las políticas dependen de la forma en que se
proponen,sedebatenyseponenenpráctica.Laregulacióndelosserviciospúblicosno
surgeúnicamentedecriteriostécnicosorientadosacrearelsistemade incentivoseco-
nómicamenteideal.Enlapráctica,losmecanismosylasinstitucionesregulatoriosson
productodenegociacionespolíticascomplejas,enlascualesincidenasuvezlascarac-
terísticasinherentesdelossectoresreguladosylasinstitucionespolíticasdebase.Enlas
institucionesdecadapaísinfluyenlahistoria,losvaloresyotrosfactorespeculiaresdel
país.Todosestosfactoresestablecenloslímitesdentrodeloscualessepuedenmoverlos
actoresdedichosprocesos.

Adiferenciade lapolítica tributaria,analizadaenelcapítulo8,cuya formulación
reflejaelPFPgeneraldelpaís,enelPFPdelsectordelosserviciospúblicosinfluyenno
sololaformaenqueseformulanlaspolíticasengeneralencadapaíssinotambiénlas
característicase institucionesespecíficasdedichos sectores.Lasmedidasde reformaa
menudoalteranlaorganizacióninstitucionalinternadeestossectores;porconsiguiente,
lasreformastambiénpuedenincidirenelmodoenqueseformulanlaspolíticasenel
futuro.Así,mientrasque lasnormaspolíticasbásicasgenerales tiendenapersistir, los
elementospertinentesdel juegopolíticoenelcampodelosserviciospúblicostienden
acambiarconsiderablementeduranteelprocesodereformadeestossectores,debidoa
queaparecennuevosagentesdecisivos(comocompañíasnuevas),nuevasformasdein-
teracción(basadas,porejemplo,encontratosexplícitosonuevascondicionesjurídicas)y

1EstecapítulosebasaenBergarayPereyra(2005).
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222CAPÍTULO9

nuevasalineacionespolíticaspormotivosestratégicosoideológicos(afavoroencontra
deciertasformasdepropiedad).

¿Porqué laspolíticasregulatoriassontansusceptiblesdepolitización?Laexplica-
ción radica en tres características del sector. Primero, los servicios públicos requieren
grandes inversiones, específicas y permanentes, en capital fijo (que los economistas
llaman“costosirrecuperables”porquenopuedenrecuperarseydestinarseaotrosusos).
Segundo,tienengrandeseconomíasdeescalayalcance.Porejemplo,sepodríagenerar
electricidadamásbajocostocongeneradoresqueexcedandeciertotamaño,ylomismo
sepodríadecirdelasestacionesdetratamientodeaguas.Aunquelaelectricidadyelagua
puedensersuministradaspordistintosproveedores,notienesentidoquecadagenerador
tengasupropiareddedistribución.Tercero,losserviciospúblicossonconsumidospor
gruposmuygrandesdelapoblación.

Aunqueningunadeestascaracterísticasesdecisiva,lacombinacióndelastrespropi-
cialapolitizacióndelaregulacióndelossectores.ComoseñalanSpilleryTommasi:

Primero,elhechodequeungrancomponentedelasinversioneseninfraestructuraes

irrecuperableimplicaqueunavezhechalainversióneloperadorestarádispuestoacon-

tinuaroperandosiemprequelosingresosdeoperaciónexcedanlosgastosdeexplotación.

Comolosgastosdeexplotaciónnoincluyenunrendimientodelasinversionesirrecupe-

rables(sinosóloelvaloralternativodeestosactivos),laempresaestarádispuestaaoperar

inclusosilospreciossoninferioresaltotaldelcostopromedio.

Segundo,laseconomíasdeescalaimplicanqueparalamayoríadelosserviciospú-

blicos,habrápocosproveedoresencadalocalidad.Porconsiguiente,lasoperacionesde

serviciospúblicossiempretendránmaticesmonopólicos.

Porúltimo,elhechodequelosserviciospúblicostiendenaserdeconsumomasivo

y,porende,elconjuntodelosconsumidoresseaproximaalconjuntodelosvotantesim-

plicaquealospolíticosyalosgruposquedefiendeninteresesespecialeslesimportarán

lospreciosdelosserviciospúblicos.Elconsumomasivo,laseconomíasdeescalaylasin-

versionesirrecuperablesofrecenalgobierno(nacionalolocal)laoportunidaddecompor-

tarsedeformaoportunistaconlacompañíaquerealizalainversión.Porejemplo,unavez

efectuadalainversión,elgobiernopuedetratarderestringirlaflexibilidaddelaempresa

paraestablecerprecios,exigirlequeadoptemecanismosespecialesparalasinversiones,

lasadquisicionesolacontratación,orestringirelmovimientodecapital.Todosestosre-

cursosconstituyenintentosdeexpropiarelrendimientodelosactivosirrecuperablesde

lacompañíapormediodemedidasadministrativas.Porlotanto,laexpropiaciónpuede

serindirectayrealizarsepormediossutiles.2

Aunqueel riesgodeexpropiaciónde lascompañíasde serviciospúblicosesgrave,
solosetratadeunodelosriesgospolíticosquepuedenobstaculizarelfuncionamiento
de los sectoresde los serviciospúblicos.Otro riesgoes lacaptaciónde losorganismos
regulatorios por las compañías reguladas. Estas compañías tienen mucho en juego en
elprocesoderegulación.Generalmenteestándotadasdeabundantesrecursosysuelen
participarendiversasactividadesparainfluirenlapolíticaafindeobtenerresultados

2SpilleryTommasi(2005,p.519).
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La politización de los servicios públicos  �  223  

favorables (por medio de la presión y a veces hasta la corrupción lisa y llana), tratando 
de captar a los órganos ejecutivos o a los organismos regulatorios que establecen los pa-
rámetros dentro de los cuales ellas operan (véase el gráfico 9.1). 

Debido a las posibilidades de politización, el entorno institucional desempeña un 
rol decisivo. Las instituciones que funcionan bien pueden proporcionar credibilidad y 
estabilidad a las políticas en estos mercados. También pueden limitar la posibilidad de 
que las firmas reguladas capten a los órganos ejecutivos o a los organismos regulatorios 
encargados de definir y hacer cumplir las reglas del juego.

Los incentivos para expropiar tienden a ser mayores en ciertas condiciones:

1) cuando no existen procedimientos formales e informales afianzados para tomar 
decisiones;

2) cuando las decisiones regulatorias están centralizadas en organismos subordina-
dos al Poder Ejecutivo y son propensas a las presiones políticas;

3) cuando el sistema judicial no tiene la tradición o la facultad para examinar todas 
las decisiones administrativas, y

4) cuando el horizonte con que opera el gobierno es relativamente corto.

Gráfico 9.1  Características de los servicios públicos

Politización 

inevitable

Economías de 

escala, alcance y 

densidad

Inversión 

en activos 

específicos

Consumo 

masivo

Pocos 

agentes 

importantes

Riesgo de expropiación, dificultad de regular, 

y riesgo de captura del regulador por parte del regulado

Fuente: Compilación de los autores.
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224CAPÍTULO9

Afindereducirlosriesgosdeexpropiaciónparalosinversionistasyevitarqueestos
influyaneneldiseñodepolíticasconelpropósitodequelesresultenfavorables,laes-
tructuradelasinstitucionespertinentesdebedarcredibilidadalPFP.Enesesentido,la
promesadequeserespetaránlosderechosdelos inversionistasyseexigiráelcumpli-
mientodesusobligacionesdebesercreíble.

Aunquetodoslossectoresdelosserviciospúblicostienenlastrescaracterísticasante-
dichasquelosvuelvenespecialmentesusceptiblesdepolitización,difierenconrespectoa
silacompetenciaestécnicamenteposibley,deserlo,concuántarapidezpuedeproducir
resultadosvisibles. Por ejemplo, esmás fácil promover la competencia en el sectorde
lastelecomunicacionesqueenelsectordelaelectricidad.Asimismo,lacompetenciaen
latelefoníainternacionaldelargadistanciaylatelefoníacelularconduceaunamayor
eficiencia,amenoresprecios,anuevosserviciosyaunmayorvolumendelmercadocon
máseficienciaque la introduccióndecompetenciaen los sectoresenergéticos.Obvia-
mente,estosaspectossondecisivosparaeléxitodelasreformasysupermanencia.

Sehanhechovariosintentosdereformarlosmercadosdelosserviciospúblicosen
AméricaLatina,losmásimportantesenlasáreasdetelecomunicaciones,energía,yagua
y saneamiento.Durante losañosnoventa, con laayudadeorganizaciones internacio-
nales, los gobiernos se propusieron buscar mecanismos para privatizar las compañías
quetradicionalmentehabíansuministradoesosserviciosbásicos.Losresultadosfueron
mixtosporquelaintensidaddelprocesodeprivatizacionesvariómuchodeunpaísaotro
(véaseelgráfico9.2)ylosprocesosnosiemprefueroniniciadosyllevadosacabocomo
partedeunaestrategiaclaramentedefinidaparareestructurarlossectoresafectados,sino
quelasreformasrespondieron,enmuchoscasos,alasnecesidadesfiscalesdelgobierno,a
lascircunstanciaspolíticasquefavorecíanalosposiblescompradoreseinclusoafactores
puramentepersonales.Elelementocomúndelosprocesosfuelapolitización,producto
delastrescaracterísticasdescritasdelossectoresdeservicios,queadquirióenmuchos
casosconnotaciones ideológicas,enunaluchaentre lasvirtudesy losviciosdel“mer-
cado”encontraposiciónal“Estado”.

Losresultadosdelosintentosdeprivatizacióndelosañosnoventafueronmixtos,
especialmenteenpaísescomoArgentinayPerú,dondelacalidadylacoberturadelos
serviciospúblicoseranmuybajasalprincipio.Enestoscasos,losserviciosestatalesha-
bíansidobásicamentedeficientes.Estaexperiencia,sumadaalasnecesidadesfiscalesdel
gobiernoyaunentornopolíticoconunadisposiciónmásfavorablealaprivatización,
facilitóinicialmentelaventadeactivosylaparticipacióndeagentesprivadosenelsu-
ministrodeservicios.Comoelmeollodeladiscusiónestabaenlasvirtudesrelativasde
lasdistintasformasdepropiedad,elaspectoprimordialdelprocesoeralaprivatización,
envezdeserlaintroduccióndeunmarcocompetitivo,especialmenteenelcasodelas
telecomunicaciones.Enestecaso,envariospaísessimplementesereemplazóelmonopo-
lioestatalporunmonopolioprivado.

Laimplementaciónincompletaylosresultadosexiguosllevaronamuchosacues-
tionarelenfoquedelareforma.Debidoalosgrandesavancestecnológicos,comoenel
casodelastelecomunicaciones,elenfoquedelasreformascambiógradualmente,dando
primacíaalacompetencia,conlocuallaíndoledelapropiedaddelascompañíasque
suministran los servicios públicos pasó a segundo plano. Por motivos de aprendizaje
institucional,enelámbitodelaelectricidadlasreglasfundamentalesadquirieronmayor
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos225

importancia,independiente-
mente de que se aplicaran
a compañías públicas o pri-
vadas y de que se pudiera
introducircompetencia.

En este proceso de fo-
mento de la competencia y
regulaciónde los segmentos
nocompetitivosdelmercado
(porejemplo,ladistribución
deelectricidadoagua),seha
vueltoindispensableestable-
cer organismos regulatorios
que sean independientes de
losagenteseconómicos,par-
ticularmente las compañías
existentes. La creación y el
fortalecimiento de estos or-
ganismosformapartedeun
proceso de reestructuración
del rol del Estado que trata
dedefinirquiéneselrespon-
sable de la formulación de
políticas,quiéneldelaregu-
lación del mercado y quién
eldelsuministrodelservicio
enloscasosenquetodavíaexistancompañíasestatales.Comopartedeesteproceso,la
creaciónyestructuracióndeorganismos regulatoriosha sidoel temadeconsiderables
debatesycontroversiasinstitucionales.

El debate se ha centrado también en la ubicación
institucionaldelosorganismosregulatorios,asícomoen
su relación con las autoridades encargadas de supervisar
lacompetencia.Entodosestosaspectosdelaregulación,
las limitaciones institucionales han afectado al difícil
equilibrioentreloscriteriostécnicosypolíticos,comose
puedeobservarenlosestudiosdecasosquesepresentan
acontinuación.

Estudiosdecasos

Políticasinestablesyresultadosvolátiles:elcasodeArgentina

Desde losprimeros intentosde reformasdel sector, lapolítica enmateriade servicios
públicosdeArgentinasehacaracterizadopor lavolatilidad, la influenciaconsiderable

Es un verdadero reto

establecer organismos

regulatorios que sean in-

dependientes tanto del

sistema político como de

lasempresasreguladas.

0%

Panamá

aIncluyelasinversionesenlaadquisicióndebienesdelEstadoyeninsta-
laciones.
Nota:Valoresacumulativosdelasinversionescomoporcentajedelproducto
internobrutoanual.
Fuente:CálculosdelosautoresbasadosenelBancoMundial(2005)y
BancoMundial(variosaños).
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GRÁFICO9.2 Totaldelainversiónprivadaen
lossectoresdeinfraestructurade
AméricaLatina,1990–2003a

(comoporcentajedelPIB)
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226CAPÍTULO9

deinteresesespecialesylainsuficienteatenciónalacapacidadinstitucionaldelosorga-
nismosregulatorios.

Laaperturadelastelecomunicacionesalsectorprivadoaprincipiosdeladécadade
losnoventafuelaprimeraexperienciadeArgentinaconlaprivatización.Enesaépocalos
serviciosdetelecomunicacioneseranproporcionadosporlaEmpresaNacionaldeTele-
comunicaciones(Entel)(empresapúblicaconmonopoliolegal),queadolecíadegrandes
problemasfinancierosyadministrativosquerepercutíanenlacalidaddelservicioyel

ritmodeexpansióndelared.Despuésdelaprivatización
de Entel, los servicios de telecomunicaciones quedaron
enmanosdedoscompañías (TelefónicayTelecom),que
operabanenelsuryenelnortedeArgentina,respectiva-
mente,ysedividíanenpartesigualeselmercadodeBue-
nos Aires. Estas compañías adquirieron licencias para la
explotaciónexclusivadeserviciosbásicos(transmisiónde
vozexceptolatelefoníamóvil)durantesieteaños.Elpro-
pósitodelaexclusividaderadesencadenarunprocesode
inversionesaceleradasafindeimpulsareldesarrollodelas
telecomunicaciones(yaumentarelproductodelaventa).
Conesefin,lascompañíassecomprometieronaefectuar

inversionesespecíficasparaampliar la redymejorar lacalidaddel servicio.Almismo
tiemposecreóunorganismoregulatorio,laComisiónNacionaldeTelecomunicaciones
(CNT),perofuncionódeformaindependientesoloduranteunaño.En1991laCNTfue
intervenidaporelPoderEjecutivoypasóadependerdelMinisteriodeObrasPúblicas.

Enmarzode1998seaprobóelplandeliberalizacióndelastelecomunicaciones,que
llevabaalaprácticaladecisióndedirigirelsectorgradualmentehacialacompetencia.
Seotorgaronlicenciasnuevasparaserviciosbásicos,quefavorecieronalosoperadoresya
instalados,fuesenproveedoresdetelefoníafijaomóvilodeotrosservicios.Laslicencias
exclusivas para los proveedores de servicios de telefonía se prorrogaron dos años más
(hasta1999),aunquenohabíancumplidoplenamenteloscompromisosdeinversión.

Debidoalafaltadeinstitucionesadecuadasparaadministrarelprocesoderegula-
ción,laspolíticasdelsectordelastelecomunicacionessoninclusomásvolátilesqueen
otros sectores de la infraestructura donde las autoridades regulatorias han mantenido
unamayorindependencia.Porlotanto,nocausasorpresaqueelconflictomásseriocon
respectoalaregulacióndelosserviciospúblicosenArgentinadurantelosañosnoventa
seprodujeraenelsectordelastelecomunicaciones.Eltemaencuestióneraelcriterio
paraestablecer lastarifastras la introduccióndelaconvertibilidadcambiariaen1991.
Una característica especial de la privatización de las telecomunicaciones (a diferencia
delaprivatizaciónposteriordeotrosserviciospúblicos)fueeltrasladodelaestructura
tarifariaexistentealosnuevosoperadores.Estaestructuraincluíaunaseriedesubsidios
cruzadosinclusomayoresqueaquellosquehabíanexistidosiempreenelpaís.Cuando
seadoptólaparidaddelpesoconeldólar,lasfirmasnopudieronajustarlastarifassegún
elíndicedepreciosalconsumidor(IPC),locualechóportierralaregulacióndeprecios
topeconindexaciónsegúnelIPCestablecidaenelacuerdodeprivatización.

En1996elMinisteriodeEconomíasehizocargodelasnegociacionesconlasfirmas,
asumiendoel rolde la autoridad regulatoria. Sedolarizaron las tarifas y sus reajustes,

En un contexto político

e institucional en gran

medidadesfavorablepara

los acuerdos intertempo-

rales,elresultadohasido

una gran volatilidad de

las políticas de servicios

públicos.
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos227

peronosegún lospreciosdeArgentina, sinosegún lospreciosdeEstadosUnidos, sin
modificar el factor de productividad. Las firmas consideraron esta medida como una
expropiaciónyentablaronaccionesjudicialespararecuperarladiferenciaconrespectoa
lafórmulaanterior,peroperdieron.

El conveniodeprivatización llevó aotrosdesacuerdos. Las firmas se enfrentaban
con pérdidas de ingresos porque los adelantos tecnológicos ofrecían a los usuarios la
posibilidaddeacudiraotrosproveedoresparalosserviciosporloscualeslasfirmases-
tabancobrandolastarifasmáselevadas.Porlotanto,lasfirmasexigieronelrebalanceo
tarifario.Hubovariasaudienciaspúblicassobreeltemadelrebalanceocondiversospar-
ticipantes(eldefensordelpueblo,gruposdeconsumidoresylegisladores)queseoponían
alamedida.Dejandodeladoelhechodequeelrebalanceoteníaunabuenajustificación
económicayevidentementeeranecesario inclusoantesde laprivatización,elaspecto
importantefuelaformacontenciosaenqueinteractuaronlosagentespolíticosysociales.
ConlaaprobacióndelrebalanceosesucedieronlosreclamosdeilegalidadantelaJusticia.
Enalgunoscasos,lostribunales,basándoseenmotivosdeprocedimiento,confirmaron
lavalidezdelosreclamosdelosqueseoponíanalrebalanceo.

Trasestosfallosjudiciales,lascompañíasdejarondefacturar(afindetratardeapla-
zarlafacturaciónhastaqueseresolvieranlosjuicios)ohicieroncasoomisodelosfallos
yenviaronlasfacturasconelnuevosistematarifario.Ambosprocedimientosfueronmal
recibidosporelpúblico,quetambiénconsideróqueelorganismoregulatoriohabíasido
captadopor lascompañías.3Laopiniónpúblicanegativa,agravadapor la incapacidad
delorganismoreguladorparaexplicarlosmotivosdelrebalanceotarifarioyrecuperarla
credibilidad,influyóenlaposiciónqueotrosagentesdecisivosadoptaronposteriormente
enelconflicto.LadecisióndelMinisteriodeEconomíadereajustarlastarifasen1996no
llegóaponerseenprácticadebidoalaoposiciónpolítica.Eltemafueresueltoenúltima
instanciaporelpresidenteyen1997seaprobóelrebalanceotarifariopormediodeun
decretopresidencial.

EstasdificultadessurgieronporquelascompañíasprivadashabíanheredadodeEntel
una estructura tarifaria inadecuada. Eso se debió al apuro del gobierno por iniciar la
reformadelosserviciospúblicoscuantoantesafindeallanarelcaminoparalareforma
enlosdemássectoresdeservicios.Elgobiernoestabatratandodeaprovecharelperíodo
enquecontabaconunamayoríaparaintroducircambiosjurídicos,posturarazonableen
vistadelPFPdeArgentina,queofrecepocasposibilidadesparalacooperaciónintertem-
poralentreelgobiernoyotrosactorespolíticos.4Elsistemaderegulaciónadoptado,que
secaracterizabaporlafaltadeindependenciadelorganismoreguladorydiversasfallas
técnicaseinstitucionales,debeentendersecomoelproductodelainteracciónentrelos
rasgosespecialesdelsectordelastelecomunicacionesylasinstitucionesyprácticasdel
juegopolíticonacional,enelcuallasagendasacortoplazoamenudotienenprioridad
sobretodoacuerdointertemporal,dejandopocoespacioparaeldesarrolloinstitucional
alargoplazo.

Cuandoen2002Argentinasuspendiólaparidadcambiaria,profundizandolarece-
sióneconómica,loscontratosqueregíanlaprivatizacióndelascompañíasleshabrían

3Vispo(1999),citadoenCelani(2000).
4SpilleryTommasi(2003).
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228CAPÍTULO9

permitidomantener las tarifas invariables endólares (indexados), lo cual significaba
casieltripledesuvaloractualenpesos.ElCongresoaprobóunaleyquedejósinefecto
lacláusulacontractualrelativaalosreajustesendólares,prohibiólaindexaciónbasada
eníndicesdeotrospaíses(ocualquierotromecanismodeindexación)yfijólastarifas
enpesos,basándoseenelantiguotipodecambiodeunpesopordólar.Laleytambién
autorizóalPoderEjecutivoarenegociarcontratosdeserviciospúblicos,estableciendo
unaComisióndeRenegociacióndelosContratosdeObrasyServiciosPúblicos.Como
consecuenciadeestasmedidas,elsectordelastelecomunicacionescayóenunacrisis
profunda, varias compañías suspendieron los pagos de la deuda y otras dejaron de
operar.5

LapolíticaenmateriadeserviciospúblicosenArgentinahasidomuyvolátil.Du-
ranteunos20añossehaaplicadounapolíticadeparticipacióndelsectorprivadoenel
suministrodeserviciospúblicos sineldesarrollode instituciones regulatoriasengran
medida independientesdel sistemapolítico.Enalgunos casos estoha llevadoa cierto
grado de captación por las compañías reguladas. En los casos en que la organización
institucional produjo un ente regulador más independiente (como en las áreas de la
electricidadyelgasenlosañosnoventa),nohubocaptaciónperosetomaronalgunas
decisiones y medidas que impusieron pérdidas financieras a los proveedores privados
y,por consiguiente, equivalierona ciertogradodeexpropiación.Esta situación sevio
agravadapor ladificultadderecurriralsistemajudicialpararesolvercasoscomplejos.
Elsistemapolíticonoestabadispuestoaperdersucapacidaddiscrecionalconrespectoa
estossectores.Porlotanto,lasinstitucionesregulatoriascreadascomopartedelproceso
deprivatizacionesfueronincorporadasrápidamenteenlaórbitapolítica,locualasuvez
limitósusáreasderesponsabilidad,sucapacidadtécnicaysusrecursosfinancieros.En
estecontexto,esdiscutiblesilasagendasespecialesylosinteresespolíticosdelosagentes
vinculadosalproceso regulatorio tuvieronmás influenciaen lasdecisionesadoptadas
(porejemplo,enel rebalanceode las tarifasde telecomunicaciones, laprórrogade los
períodosdeexclusividady lademoraen la introduccióndecompetencia)queel inte-
réspúblicogeneral.Loscambiossucesivosdegobiernoafinesdelsigloprovocaronun
cambiosustancialenlapolítica.Sepasódeunasituaciónderelativacaptaciónporlas
compañíasreglamentadasaunadeconflictoabiertoconlosproveedoresprivados(vin-
culadaalapesificacióndeloscontratos),queseconvirtióenunejemploparadigmático
devolatilidaddelapolítica.

LasreformasdelosañosnoventacambiaronprofundamenteelPFPdeArgentinaen
elámbitosectorial.Lascompañíasprivatizadas,ensumayoría firmasmultinacionales
congrandes capitales enel sector anivel internacional, se convirtieronen losprinci-
pales actores. Los organismos regulatorios se perfilaban como actores potencialmente
importantesperoinstitucionalmentedébiles,sinsuficientefinanciamiento.Alprincipio
laopiniónpúblicaestabaafavordelareformadebidoalasdeficienciasdelosservicios.
Sinembargo,amedidaqueelprocesoderegulaciónfueavanzando,cundiólapercepción
dequelosorganismosregulatorioshabíansidocaptadosydequeelprocesoregulatorio
estabaredundandoengrandesbeneficiosparalascompañíasaexpensasdelosconsumi-
dores.Estollevóalaaparicióndeactorestalescomoeldefensordelpueblo,asociaciones

5VéaseAHCIET(2003).
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos229

deconsumidoreseinclusogruposdelegisladoresqueseoponíanalaformaenquese
habíanabordadolosproblemastarifarios.Elshockeconómicode2002fueclaramente
desfavorable para los inversores y se produjo en un momento en que las compañías
privatizadasteníanunamalaimagen,entantoquelarespuestaalshockredundóenim-
portantesbeneficiospolíticos.Porconsiguiente,enuncontextopolíticoeinstitucional
engranmedidadesfavorableparalosacuerdosintertemporales,elresultadohasidouna
granvolatilidaddelasmedidasdepolíticaparalosserviciospúblicos.

Congruenciainstitucionalyresultadosestables:elcasodeChile


Chilehasidounpioneromundialenlaintroduccióndediversasformasdeprivatización
ylaadopcióndepolíticasparapromoverlacompetenciaenlossectoresdelosservicios
públicos.Estaspolíticassehanbasadoenunmarcoinstitucionalqueincluyeentidades
regulatoriasconunaltogradodecapacidadtécnica,aunquesinmuchaindependencia
política, y un organismo independiente de protección de la competencia con un alto
gradodeparticipaciónenlaspolíticassectoriales.Lasmedidasdepolíticahansidogene-
ralmenteestablesysehanbeneficiadodelaestabilidadeconómicadelpaís.Sinembargo,
hanmostradociertasdeficienciasenloquerespectaasucapacidadpararesponderalos
shocks.Laspolíticasparacadasectorsehanguiadoporobjetivostécnicosespecíficosdel
sector,envezdehacerloporconsideracionespolíticas,ysoncoherentesconlapolítica
fiscal. La estructura institucional y el funcionamiento de los organismos regulatorios
hanprotegidoefectivamentealascompañíasprivatizadasdelriesgodelaexpropiación
indirecta, aunque conalgún costo en términosde eficiencia, dando lugar en algunos
casosagananciasextraordinarias.

Talvezelmejorejemplodeestascaracterísticassealareformadelsectordelastele-
comunicaciones.Amediadosdelosañossetenta,enChilelosserviciosdetelecomunica-
cionesestabanenmanosdedosempresaspúblicas:laCompañíadeTelecomunicaciones
deChile(CTC)proporcionabaserviciosdetelefonía localacasi todoelpaís,mientras
que la Empresa Nacional de Telecomunicaciones (Entel)
ofrecía servicios nacionales e internacionales de larga
distancia.Aprincipiosdelosañosochenta, laestructura
delmercadocambióradicalmente.Ambasfirmaspasaron
amanosprivadasysedieronlosprimerospasoshaciala
introducción de competencia en el sector. La Subsecre-
taría de Telecomunicaciones (Subtel), dependiente del
Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones, se hizo
cargodelaregulacióndelastelecomunicaciones.Entresus
atribucionesseencuentranlaformulaciónyregulaciónde
lapolíticasectorial,asícomolaaplicacióndelosprocedi-
mientosparaelestablecimientodetarifas.LaLeydeTele-
comunicacionesde1982estableció lasdirectricesparael
desarrollodelsector,instituyendoprocesostransparentes
paraelotorgamientodeconcesiones,exceptoporrazones
técnicas(escasezdeespectroenlatelefoníamóvil).Laley
permitealosproveedoresestablecerprecios,exceptosila

Finalmente los encarga-

dosdeformularpolíticas

han reconocido las limi-

tacionesde la regulación

directayelpoderdiscipli-

nario de la competencia

en el mercado. Esto ha

llevado a una trans-

formación real de la

formulación de políticas

en el campode los servi-

ciospúblicos.
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230CAPÍTULO9

ComisiónAntitrust(creadaaprincipiosdelosañossetenta)decidequenohaysuficiente
competencia,encuyocasolospreciosseregulan.

En 1994, durante la apertura del mercado de telefonía internacional a la compe-
tencia,sedebatiósisedebíapermitirquelasempresasdetelefoníafijaoperaranenel
mercado internacional. La Subtel solicitó laopiniónde laComisiónAntitrust, la cual
autorizó la operación de estas compañías en dicho mercado siempre que antes de su
ingreso en el mercado, el gobierno estableciera un sistema de múltiples empresas de
telecomunicacionesylasempresascrearancompañíasseparadaseindependientespara
participarenelmercadointernacional.AsuvezlaSubtelestableciócondicionesadicio-
nalesparaaccederalapeticióndelasempresasdetelefoníafijadeofrecerserviciosde
largadistancia.LaComisiónAntitrusthizofrentealaspresionesejercidasporlasfirmas
sobre los reguladoresparaque autorizaran las fusionesverticales a finde explotar las
economíasdealcance,evitandoasílacaptaciónypromoviendosolucionesenlascuales
laintegracióndelascompañíasnoobstaculizaralacompetenciaenlossegmentoscom-
petitivosdelmercado.

Enelsectordelaelectricidad,elprocesodeprivatizaciónseinicióconlaseparación
de laactividadregulatoriadelproveedorpúblicoantesde1980,almismotiempoque
se introducían cambios en la regulación a fin de permitir la participación del sector
privado.LastresempresaspúblicasintegradasdeChilefuerondivididasenvariascom-
pañíasdegeneraciónydistribuciónydespuésfueronprivatizadasmediantelaventade
accionesdelasfirmasnuevas.Adiferenciadeloqueocurrióenelsectordelasteleco-
municaciones,lasreformasnoimpusieronunadesagregaciónverticaldelasempresas,ya
quelaprincipalempresageneradora(Endesa)mantuvolapropiedaddelaredcentralde
energíaeléctrica.Asimismo,lasempresasdegeneraciónydistribuciónsevendieronpor
separado,peronadaimpedíaqueunacompañíadegeneracióncompraraunadedistri-
bución.Esteenfoquefuecriticadoporquepermitióalmismoconglomeradodeempresas
mantenerunaposicióndominanteenelmercadomedianteelcontroldegranpartede
todoslossegmentosdelaindustria.Lalegislaciónrelativaalaprivatizacióndelsectorde
laelectricidadprácticamentenodejómargenparaqueelorganismoreguladorintrodu-
jerasolucionesmáseficientesparaproblemasquesurgieronposteriormenteyquenose
podíanpreverenlalegislación,oqueseresolvieranambigüedadesenlainterpretación
(encuestionestalescomolosíndicesdereajustetarifarioyelestablecimientodepeajes
detransmisión).

Lascaracterísticas tecnológicasdel sectorde laelectricidad,combinadascon la ri-
gidezylasambigüedadesdelalegislaciónrelativaalaprivatización,llevaronamuchos
conflictosrelacionadosconlasposibilidadesdeintegraciónverticaldelasetapasdepro-
ducciónyconlaconducta(anti)competitivadelascompañíasintegradas.Sinembargo,
estosconflictosdejaronenclaroquelaintervenciónjudicialindependientepodíaevitar
laexpropiación (indirecta)de las compañíasprivatizadasyque la competencia, como
principioconsagradoenlalegislación,estabaprofundamentearraigadaenelfunciona-
mientodelaComisiónAntitrustydelainstituciónreguladora.

Noobstante,tambiénenChilehahabidoepisodiosenloscualeslapolitizaciónha
desempeñadounrolimportante.Laacciónregulatoriafallómuynotoriamentefrenteala
crisisenergéticade1988–1989.Duranteesosaños,Chilesufrióunasequíasinpreceden-
tesqueredujoelpotencialhidroeléctrico.Ademásdeerrarenelcálculodelamagnitud
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos231

de la sequía, el gobiernono impuso restricciones alusode las reservasde aguahasta
últimomomentoydudóportemoraloscostospolíticosdeestamedidaimpopular.Su
posiciónpolitizóalorganismoregulador,quedependíadirectamentedelgobierno,en
unacuestiónqueeraclaramentedeíndoletécnicayteníaunasoluciónconcreta.

Lasdecisiones regulatorias tomadasdurante la crisis (mantenerbajo el costo asig-
nadoalaenergíanosuministradaapesardelaescasez,reducirelpreciomayoristadela
energíayabstenersedeestablecercuotasderacionamientovoluntariasparalosgrandes
consumidoresnoregulados)ofrecieronincentivosinadecuadostantoalosproductores
comoalosconsumidores.Posteriormente,lalegislaturaaprobóunaleyqueestablecíala
formaderacionarlaenergía.Laleynoseadheríaalosprincipiosdeeficienciatécnica
enelmanejodecrisis;encambio,introdujoincentivosperjudicialesparaeldesarrollo
alargoplazodelsector.6Laformaenquesemanejólacrisisreflejóelabandonodelas
solucionestécnicasporelorganismoreguladorafavordeconsideracionespolíticas,con
resultadosineficientes.Enesteepisodio,fueevidentelapolitización.

Alcomienzode laprivatización,Chileadoptóunsistemade regulaciónmediante
preciostope,conunarevisiónregulardelospreciosbasadaenunmodeloquedejamuy
poco margen para la discreción del organismo regulador. El sistema de precios tope
consisteenfijarpreciosbasadosenunmargenderentabilidadsobrecostosycapitalde
unaempresa eficiente “ideal” concapacidadpara satisfacer lademanda.Las tarifas se
establecencadacincoañosyseindexanenlosperíodosentreajustes.Losestudiospara
determinarlastarifassonrealizadosporlasmismasempresasyelorganismoregulador
formula comentarios sobre las propuestas. Las diferencias se someten al arbitraje de
unacomisióndeexpertos.Elorganismoreguladorusualmenteaceptaladecisióndela
comisiónporque los tribunalespor logeneralnosemuestran inclinadosa revocar las
decisionesdelosexpertos.7

Loscambiosen las tarifasde lasempresasdedistribucióndeelectricidadefectua-
dosen1992y1996,ylosdelascompañíastelefónicasrealizadosen1994revelanque
estosprocesossonsumamenteconflictivos:lascompañíasgastaroncuantiososrecursos
parainfluirenlasdecisionesyrecurrieronaargumentosjurídicosmenoresparafrenar
elprocesodefijacióndetarifasynegociarunatarifainjustificadamenteelevadacomo
respuestaasusexigencias.Obtuvieronrendimientosde20%a40%,quesonexcesivos
envistadelgradoderiesgoasumido.Sinembargo,elfortalecimientogradualdelasins-
titucionesregulatoriasparecetenerunefectobeneficiosoenlafijacióndelastarifas,ya
quelosmárgeneshandisminuidogradualmentehastaalcanzarnivelesnormales,traslos
excesosquecaracterizaronalosprimerosaños.

Enelsectordeaguaysaneamiento,elprocesoparadeterminarlastarifassiguióel
esquemageneraldescrito.En2000laprimerarevisióndetarifasdelascompañíaspri-
vatizadasllevóaunaumentode20%entérminosreales.Elsistemaresultóresistentea
laspresionespolíticas,porque inclusoenunañodeeleccionesseaprobóunaumento
importante.Sinembargo,estetuvounefectonegativoenlaopiniónpúblicaconrespecto
alaprivatizaciónytambiéninfluyóenlapolíticaadoptadaenprivatizacionesposteriores
decompañíasdeestesector,paralascuales,adiferenciadeloquehabíaocurridocon

6Basañes,SaavedraySoto(1999).
7FischerySerra(2002).
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232CAPÍTULO9

lasprivatizacionesanteriores,seeligióunsistemadeconcesionesenvezdelaventade
activos, envistadequeel sistemade regulaciónde este sector todavía erademasiado
precariopararegularsatisfactoriamentealascompañíasprivatizadas.8

LapolíticaenmateriadeserviciospúblicosdeChilesehacaracterizadoengeneral
por laestabilidad.Lasreformasestructuralesorientadasa laprivatizacióndeempresas
públicas y la introducción de competencia, iniciadas durante la dictadura, han conti-
nuadosinmayorescambios.Sehadadoprioridadaldesarrollodelacompetencia,ylas
privatizacionesdelosañosnoventaevitaronqueseotorgaranmercadosprotegidosalas
firmasprivatizadas.Enelmarcodeestosprincipios,laimportanciadelaComisiónAnti-
trust(creadaaprincipiosdelosañossetenta)paralaregulacióndelosserviciospúblicos
haidoaumentandoparalelamenteasugradualfortalecimientoinstitucional.

Losorganismos regulatorios chilenos cuentancon recursoshumanosy económi-
cosmuchomayoresquelosorganismoscomparablesdelrestodelaregión,locualles
hapermitidoalcanzarunniveldecompetenciatécnicaelevado.Sinembargo,desdeel
puntodevistadesuinsercióninstitucionalysufuncionamiento,notienenmayorin-
dependenciadelainfluenciapolíticaqueotrosorganismosdesutipo.Entonces,¿cómo
seexplicalaestabilidaddelapolítica?Larespuestaradicaalmenosenparteenqueel
sistemapolítico-institucionaldeChileofrecemejoresposibilidadesparalacooperación
intertemporal,particularmenteenuncontextoenelcuallaspreferenciasylaposición
ideológicasobrelaprivatizaciónyelroldelmercadoestánmenospolarizadasqueen
otrospaíses.

Los resultados del proceso regulatorio han sido variados. En los casos en que la
protecciónde lacompetenciahaestadoen juego, lasdecisioneshan sidocongruentes
yestables.Sinembargo,estonoocurrióenloscasosenqueeltemadeladecisiónera
técnicamentecomplejo.Porejemplo,enlaestructuracióndelmercadodelaelectricidad,
elorganismoreguladorfueobjetodeciertogradodecaptaciónporlascompañíasregu-
ladas.Enelcasodelasequíade1988-1989,ensusmedidasinfluyóeltemoralcostopo-
líticodeladecisiónderacionarelusodelasreservaslimitadasdeagua.Noobstante,en
loscasosenquelaintervenciónregulatoriaestabarelacionadaconaspectosdelafijación
detarifasparaserviciosmonopólicos,losmecanismosdesolucióndecontroversiasyla
acciónjudicialactuaroncomogarantíasinstitucionalesefectivasparalasfirmascontra
elriesgodeexpropiaciónporelorganismoregulador.

Lasreformasiniciadasaprincipiosdelosañosochentacambiaronradicalmenteel
PFPsectorialenChile.Lasempresaspúblicasfueronreemplazadasporempresaspriva-
das,aparecieronenescenalosorganismosregulatoriosylaComisiónAntitrustcomenzó
adesempeñarunroldecisivo.Larelaciónentrelascompañíasnuevasylasinstituciones
públicashasidodinámica,debidoenparteaunprocesodeaprendizajegradualenestas
últimas.Laenseñanzamásimportanteextraídaenelcampodelaregulaciónhasidoel
reconocimientodelosencargadosdeformularpolíticasconrespectoalaslimitaciones
delaregulacióndirectayalpoderdisciplinariodelacompetenciaenelmercado.Esto
hallevadoaunatransformaciónrealdelaformulacióndepolíticasenelcampodelos
serviciospúblicos.Estecasomuestralaformaenqueunentornocaracterizadoporins-
titucionesfuertesybiendefinidasyporlaaceptacióndelacompetenciapuedereducir

8Gómez-LoboyVargas(2002).
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos233

elmargenparadecisionesdiscrecionalesdepolíticaylimitarlainfluenciadeintereses
especialesendichasdecisiones.


Democraciadirectayresistenciaalaprivatización:elcasodeUruguay

Laspolíticasorientadasalaaperturaymodernizacióndelosorganismosregulatoriosde
Uruguayhansidoinestables.Enlaúltimadécadalalegislaturaaprobóunaseriedeleyes
reformistasquefueronamenazadasporreferendosyplebiscitos,oderogadas.Elimpasse
noimpidióqueseavanzaraenlamejoradelfuncionamientodelasempresaspúblicas.
Laspolíticasenestecampohanredundadoenimportantesbeneficiosfiscalesyhansido
muyestables,principalmenteporqueenestecasolaspreferenciasdelpúblicoydelsis-
temapolíticocoincidenenmantenerelcarácterpúblicodeestascompañías,yenmejorar
elsuministrodeservicios,ysonfavorablesalasempresas.Aunquelasinstitucionesregu-
latoriascreadascomopartedelprocesodereformanodisponendesuficientesrecursos
técnicosyeconómicos,laburocraciadelasempresaspúblicassehafortalecidomucho,
loquehapermitidoqueestasempresasfuncionendeunaformamáseficienteyefectiva
que lanormade las compañíasdeeste tipoen lospaíses endesarrollo.Asimismo,en
losúltimosañosunaseriedefallosjudicialeshafrenado
el poder monopólico a pesar de la rigidez impuesta por
losmecanismosdedemocraciadirectaylaresistenciapo-
pularalasmedidasquepudierandebilitaralasempresas
públicas.

La Constitución vigente promueve la democracia
directa, ofreciendo varios mecanismos que pueden ser
activadosporlosciudadanosoloslegisladores.Desdeelre-
tornoalademocraciaen1985sehanusadodosmecanis-
mos.Elprimeroesel referéndumpor iniciativapopular,
quepuedebloquearlaaplicacióndeunaleysiloaprueba
unamayoríaabsolutadelosinscritosenelpadrónelectoral(porlomenos25%delos
inscritos).Conunasolaexcepción(elreferéndumsobreamnistíaparamilitaresacusados
deviolacionesdederechoshumanosduranteladictadura),elprocedimientosehausado
exclusivamentepara tratardebloquear leyes relativasa serviciospúblicos (no siempre
conéxito).Otroprocedimientohasidoelplebiscitoporiniciativapopular.Estemeca-
nismopuedeactivarsecon laaprobacióndeapenas10%de los inscritosenelpadrón
electoral.Lavotaciónserealizajuntoconlaseleccionesnacionalesyelmecanismopuede
aplicarseinclusoaenmiendasdelaConstitución.Esteprocedimientohasidoutilizado
paraintroducircambiosenelsectordeaguaysaneamientoyenlaseguridadsocial.

Lautilizacióndemecanismosdedemocraciadirecta en relación con los servicios
públicosfueimpulsadaporlossindicatosdelasempresaspúblicasafectadas.Losgrupos
políticosde izquierda tambiénproporcionaronapoyoorganizadoy aportaron sugran
capacidadparamovilizaralelectorado(aunqueenalgunoscasosconopinionesdiscor-
dantessobrelaintroduccióndecompetenciasinprivatización).

Unfactorimportantequeimpulsólasreformasfueeldeseodefortalecerlasempresas
públicascomofuentedeingresospúblicos.Adiferenciadelosaumentosdeimpuestos,
losreajustesdetarifasdelasempresaspúblicasnorequierenlaaprobacióndelalegisla-

Las reformas han sido

limitadas porque los po-

sibles perdedores han

encontrado mecanismos

para bloquear los cam-

bios.
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234CAPÍTULO9

tura,locualconstituyeunaventajaparaelgobierno,especialmenteenépocasdegrandes
limitacionesfiscales.Sinembargo,estaaparenteventajaobraencontradelobjetivode
reformarlossectoresdelosserviciospúblicos.

La legislación reciente ha comenzado a resquebrajar el poder monopólico de las
empresasestatales,condistintosgradosdeéxito.En1997seabolióelmonopoliodela
AdministraciónNacionaldeUsinasyTransmisionesEléctricas(UTE)sobrelageneración
deenergíaeléctrica(manteniéndoseelmonopoliosobrelatransmisiónyladistribución).
En2001seeliminóelmonopoliodelaAdministraciónNacionaldeTelecomunicaciones
(Antel)sobrelasactividadesdetelecomunicaciones,exceptolatelefoníalocalylatelefo-
níanacionaldelargadistancia.Estopermitiólaentradadecompetidoresenlosmercados
delatelefoníainternacional,ademásdelatransmisióndedatosylatelefoníamóvil.En
2002elCongresoderogólalegislaciónde2001envistadesurechazoinminenteenel
referéndum,locualimpidiólaentradadecompetidoresnuevosenelmercadodelatele-
foníainternacional.Sinembargo,lascompañíasqueentraronenestosmercadosmien-
traslalegislaciónestabaenvigorcontinúanoperando.En2003seaprobóunaleyconel
propósitodeponerfinalmonopoliopúblicosobrelarefinaciónycomercializaciónde
combustibles fósilespara2006ypermitir laasociaciónde laAdministraciónNacional
deCombustibles,AlcoholyPortland(ANCAP),laempresapetroleraestatal,conelsector
privado,perofuederogadaporelreferéndumdefinesde2003.

Elprocesode reformade los serviciospúblicos enUruguayha sido relativamente
volátil.MuchasdelasreformasaprobadasporelCongresofueronderogadasporunrefe-
réndum.Lasqueescaparonaesasuerte(comoladelsectordelaelectricidad)hansufrido
retrasosdeañosensuimplementación,debidoa la influenciadelosfactorespolíticos
inherentesalsectordelosserviciospúblicos.Comolapoblaciónevidentementeprefiere
elsuministropúblicodelosserviciosy laproteccióndelasempresaspúblicas, laopo-
siciónalosintentosdereformaredundaengrandesbeneficiospolíticos.Deesaforma,
a los sindicatos les resulta más fácil promover mecanismos de democracia directa. La
preferenciaporlapropiedadpúblicadelasempresasdeserviciospúblicosesgeneralizada
(aunqueseaceptalanecesidaddelacompetenciaenestosmercados).Ademásdetener
raíceshistóricas(lafuertepresenciadelEstadoenla“épocadorada”delpaísamediados
delsigloXX),estapreferenciapuedeatribuirseaquelacoberturaylacalidaddelosser-
viciosnosondeficientes,comoocurríaenotrospaísesalcomienzodelaprivatización.
Otrofactorqueobraencontradelaaperturadelossectoresdeserviciosalasinversiones
privadashasidolanecesidaddelgobiernodeobteneringresosfiscalesdelasempresas
públicas,quehallevadoaretrasosenlaaplicacióndeleyes,introduciendounelemento
adicionaldevolatilidadeincertidumbreenesossectores.

Comolasreformasnohansidomuyprofundas,lamaneraenqueseabordaeim-
plementa lapolítica enmateriade serviciospúblicos enUruguayha cambiadopoco.
Lasempresaspúblicassiguensiendolosactoresprincipales,conelamplioapoyodela
población.Lasreformashansidolimitadasporquelosposiblesperdedoreshanencon-
tradomecanismosparabloquear loscambios.Lacreacióndeorganismosregulatorios
hasidoelavanceinstitucionalmásimportantehaciaelestablecimientodeciertogrado
decompetenciaen losmercadosde lossectoresdeserviciospúblicos;noobstante, se
hainvertidopocoparafortalecerlosenloscampostécnico,administrativoyfinanciero.
Así, estos organismos gozan de cierta independencia institucional, pero se enfrentan
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos235

conunalimitaciónfundamental:noregulanlafijacióndetarifasenlossectoresmo-
nopólicos (potestad del Poder Ejecutivo). Asimismo, tienen una capacidad limitada
para impedir la conducta anticompetitiva en un contexto de integración vertical de
lasempresaspúblicasylimitacionesdelosorganismosdeproteccióndelacompeten-
cia.Además,lasempresaspúblicastienenunaburocraciagrandeycalificada,conmás
capacidadparainfluirenlasdecisionespolíticasqueelmismoorganismoreguladory
grandesposibilidadesderetrasarlaimplementacióndelasdecisiones.Cabedestacarel
rolquedesempeñaronlosorganismosregulatoriosenelmantenimientodelosprinci-
palesavancesen la liberalización,yaquenohayotrosactores importantesqueestén
empujandoenesadirección.


Debilidadinstitucionaleintentosdelograrlacredibilidad:elcasodePerú


Comoenlosañosochentalosinversoressufrieronexpropiacionesdirectaseindirectas,
elprincipaldesafíodelosúltimos15añosparalaformulacióndepolíticasenelámbito
delosserviciospúblicosenPerúhasidolograrcredibilidadenuncontextoinstitucional
muydébil.Elresultadohasidorelativamentebueno,peroaexpensasdeintroducirrigi-
decesimportantesenlapolíticasectorial.Aunquelaspolíticaspromovidasporsucesivos
gobiernoshanprocuradoconstantementeestabilizarlaspolíticasparalossectores,enla
prácticasuaplicaciónhasidovolátildebidoalaresistenciadelalegislaturaalamayoría
delasiniciativasdelgobiernodeAlejandroToledo.

Apartirde1990,conlallegadadelgobiernodeAlbertoFujimori,enPerúseintro-
dujounprogramadereformasdegranalcanceenlossectoresdeinfraestructura,basado
enlaprivatizacióndeempresaspúblicasdelossectoresdelastelecomunicacionesyla
energía.Elprogramadereformas,queformabapartedeunaestrategiaparadesplazaral
Estadodetodaslasactividadesempresarialesyestabilizarlaeconomía,fuelarespuesta
delgobiernoaunlegadodenacionalizacionessinindemnización(especialmenteenel
sectorbancario) ydiversos episodiosde expropiación indirectaquehabíaneliminado
todoincentivoparainvertirenPerú.

A finde llevaracaboelprocesodeprivatizaciónen
este entorno institucional adverso, el gobierno generó
credibilidad por medio de una serie de leyes marco que
ofrecíanmayorcertezajurídicaalasinversionesprivadas,
especialmente las extranjeras. Las leyes permitieron la
celebración de convenios de estabilidad jurídica con in-
versores extranjeros. Estos convenios, que tienen fuerza
de ley, impiden que el gobierno cambie las condiciones
tributarias,impongaobligacioneslaboralesolimitelaca-
pacidaddelascompañíasparatransferirutilidadesocapitaldelpaís.Porconsiguiente,el
gobiernoestabadispuestoasacrificarsuspropiasatribucionesparaobtenercredibilidad.
Firmóacuerdosinternacionalesdeproteccióndelasinversiones,quepermitenrecurrir
a instanciasdearbitraje internacionalpara la solucióndecontroversias, así comouna
serie de acuerdos bilaterales. Si las instituciones nacionales para la protección de los
inversoresnobastaban,elgobiernoestabadispuestoaimportarlasenloscasosenque
fuesenecesario.

El caso de Perú muestra

las dificultades con que

seenfrentalapolíticare-

gulatoriacuandohayun

déficitdecredibilidad.
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236CAPÍTULO9

Parapromoverlainversiónprivadaenserviciospúblicos,seestableciólaComisión
dePromocióndelasConcesionesPrivadas,queseencargódelaventaparcialototalde
capitalaccionariodelasempresaspúblicasalsectorprivado.Asimismo,secrearonorga-
nismosregulatoriosparacadasector(energía,telecomunicaciones,aguaysaneamiento,
ytransporte),quedependendirectamentedelPoderEjecutivo.

Elsectordelaelectricidadesunbuenejemploparamostrarlascaracterísticasprin-
cipalesdelprocesode reformade los serviciospúblicos.Antesde laprivatización, los
serviciosdegeneraciónydistribucióndeelectricidadenPerúeranproporcionadosprin-
cipalmenteporunaempresapública:Electroperú.Deladistribuciónseencargabanvarias
empresaspúblicasdeElectroperú,enparticularElectrolima(quetambiéngenerabaener-
gíaparalaciudaddeLima).Alcomienzodelareforma,menosdelamitaddeloshogares
teníaelectricidad, locualrepresentabaunadelastasasdeelectrificaciónmásbajasde
AméricaLatina.Lasempresaspúblicasproducían70%delaenergíadelpaís;laindustria
autogenerabael30%restante.Lastarifasdeelectricidadestabanfijadasennivelesmuy
bajosporrazonespolíticasycubríanmenosde40%delosgastosdeexplotacióndelsec-
tor,locualrepresentabaunobstáculoenormeparalasinversiones.En1992sepromulgó
laLeydeConcesionesEléctricas,queseparólasfuncionesdegeneraciónydistribución,
establecióunnuevosistematarifarioyautorizó lasprivatizaciones.Entre1993y1997
seprivatizaroncincoempresasdegeneraciónycincodedistribución,queasumieronel
compromisoexplícitodeaumentarlacapacidaddegeneración.Trasladesagregaciónde
lascompañíasintegradasdeelectricidaddePerúcomoresultadodeestasprivatizaciones,
seprohibiólaintegraciónparafavorecerlacompetencia,medidaquefuereforzadaconla
promulgacióndelaLeyAntimonopolioyAntioligopoliodelSectorEléctrico.

Desde los últimos años de la administración Fujimori, una parte del sector de la
electricidad de Perú ha permanecido en manos de empresas públicas: la empresa de
generacióndeenergíahidroeléctricadelacuencadelMantaroylasempresasdistribui-
dorasdelsurdelpaís.LaempresaestatalElectroperúmantieneunterciodelacapacidad
degeneracióndelpaís,mientrasquelatransmisiónestáprácticamenteensutotalidad
en manos privadas. El Estado es todavía un operador importante en el ámbito de la
distribución, aunque lasprincipales empresasdistribuidorashan sidoprivatizadas. En
losañossiguientesa lasprivatizacionesenelsectorde laelectricidad, lacapacidadde
generacióninstaladacreció25%,lacoberturadeelectrificaciónaumentó20%(30%en
laszonasprivatizadas)ylaspérdidasdeexplotaciónbajaron40%.Comocontrapartida,
las tarifas residencialesaumentaronmásde80%.9Paralelamentea lasprivatizaciones,
secrearondosinstitucionesderegulaciónsectorial:elOrganismodeSupervisióndela
InversiónPrivadaenEnergía(Osinerg)ylaComisióndeTarifasdeEnergía(CTE),que
posteriormentesefusionaron.

Electrolima, la principal empresa distribuidora del país, que representa más de la
mitaddeladistribucióndeelectricidadenelpaís,sedividióendosen1993yfueentre-
gadaenconcesiónporunplazoindefinidoenlaprimeraprivatizaciónimportantedel
gobiernodeFujimori.Enelacuerdodeconcesiónseestablecíanlosprincipalesaspectos
delarelaciónentrelasfirmasprivatizadasyelorganismoregulador,entreelloslafijación
detarifasylosmecanismosparalasolucióndecontroversias.

9ToreroyPascó-Font(2001).
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos237

Traseliniciodelprocesodeprivatizaciónenelsectordelaelectricidad,variosasun-
tos contenciososdejaron su impronta enel sistema regulatorio.Unode ellos, entre el
organismoreguladorylasempresasdedistribucióndeLima,surgióduranteladefinición
inicialdelastarifasenrelaciónconelmétodoparadeterminarelvalordereemplazode
losactivosdelasfirmas.Enelsistemaregulatorioadoptadoparaelsectordelaelectrici-
dadseusabaunatarifabasadaenloscostosparalossegmentosdelaindustriaconside-
radoscomomonopoliosnaturales.Unaparteimportantedeloscostoseranlosactivos
fijos,valoradosacostodereemplazoaefectosdelcálculo.En1997elorganismoregu-
ladorpublicósuscálculosdelnuevovalordereemplazo,quelasempresasimpugnaron
enérgicamenteanteinstanciasadministrativasyjudicialesypormediodeunaintensa
campañadeinformaciónypublicidad.Elorganismoregulatoriomantuvosuposición,
con el apoyode lasprincipales autoridadespolíticasdelpaís, entre ellas el presidente
Fujimori,ylasempresasfinalmentedesistieron.10

Aunque la Ley Antimonopolio y Antioligopolio del Sector Eléctrico prohibió la
concentraciónendistintossegmentosdelmercadoylimitóengranmedidalaintegra-
cióndelaindustria,enlaprácticaseprodujoconcentraciónhorizontalyverticalcomo
consecuenciadefusionesdegruposdeempresasquecontrolabandistintasfirmasenel
sectordelaelectricidad.11Estaincongruenciaobviaentrelarealidadylanormativase
resolvió cambiando las normas, y abandonando así uno de los pilares fundamentales
delsistemaregulatorioafavordelosinteresesespecialesdelosinversores.Lossectores
afectados,comolasorganizacionesempresariales,estuvieronnotoriamenteausentesen
esteprocesoylospartidospolíticosnomanifestaronningúninterés,comosisetratara
deunameradiscusióntécnicasinimplicacioneseconómicasnipolíticas.

ElgobiernodeAlejandroToledotratódereactivarelprocesodereforma,quehabía
perdidoimpulsoenlosúltimosañosdelgobiernodeFujimori.Toledopromoviólapriva-
tizacióndedosempresasdedistribuciónenArequipa,enelsurdelpaís.Parabloquearsu
venta,elalcaldedelaciudadinterpusounrecursodeamparo,afirmandoquelaregión,y
noelgobiernonacional,erapropietariadelascompañíasdedistribución.Variosgrupos
socialesdelaregiónseorganizaronparaoponersealaprivatizacióndelasempresasde
distribución.Lasmanifestacionespopularesadquirierontalmagnitudquederivaronen
unahuelgageneraldeduraciónindefinidaenlaregión,quesepropagóalaszonasveci-
nas,yprovocaronladeclaracióndelestadodeemergenciaporelgobierno.Finalmente
esteabandonósuintencióndeprivatizarlasempresasydosministrosrenunciaron.Las
manifestaciones fueron encabezadas por grupos locales integrados en algunos casos
porcampesinosytrabajadoresurbanosperotambiénporcámarasdecomerciolocalese
inclusoalcaldes.12ElcomplejogeneradordelMantaro,principalactivodeElectroperú,
también fue seleccionado para ser privatizado, pero el Congreso aprobó una ley para
abandonarelplanenvistadelafuerteoposición.

ElcasodePerúmuestra lasdificultadesde lapolítica regulatoriacuandonotiene
credibilidadfrentealosinversoresycuandohayunmovimientopendulardelequilibrio

10Campodónico(2000).
11Aguilar(2003).
12EstazonaesunodeloslugaresdondeelpresidenteToledotuvoelmayorapoyoelectoral,yensupla-
taformaelectoralseoponíaalasprivatizaciones.

© B
an

co
 In

ter
am

eri
can

o d
e D

esa
rro

llo
. To

do
s lo

s d
ere

ch
os

 re
ser

vad
os

.
Vis

ite
 nu

est
ro 

sit
io 

We
b p

ara
 ob

ten
er 

má
s in

for
ma

ció
n: 

ww
w.i

ad
b.o

rg/
pu

b



238CAPÍTULO9

depoderentrelasramasejecutivaylegislativa.Afindepromoverlainversiónprivada,
eraindispensableofrecerampliasgarantías.Todoslosinteresespertinentesestabanali-
neadosenapoyoaestepropósitoyduranteelprimergobiernodeFujimorilalegislatura
noseopusoporestarsubordinadaalPoderEjecutivo.

LaexperienciadePerúconlaprivatizaciónalteróelPFPenelsectordelosservicios
públicos.Entraronenelmercadocompañíasprivadaspoderosasinteresadasenexplotar
elpotencialdelasutilidadesmonopólicas.Tambiénaparecieronenescenalosorganis-
mos regulatorios, conciertogradode independenciaoperacionaly capacidad técnica,
perobajoelcontroldelPoderEjecutivo.Almismotiempo,elequilibriodepoderentrela
ramaejecutivaylalegislativacambió,debidoenpartealafragmentacióndelsistemade
partidos,queredujolaposibilidaddelPoderEjecutivodeobtenerelapoyodelamayoría
enelCongreso.Lasospechadecorrupciónentornoalprocesodeprivatizaciónllevado
acaboporFujimorireforzólaoposiciónyobstaculizólosintentosdecontinuarestepro-
cesoduranteelgobiernodeToledo.

Amedidaque las circunstancias fueroncambiando, resultó tambiénevidenteque
unorganismoregulatorioquedependedelPoderEjecutivonopodíaestaraisladodela
politización.Poresarazón,losintentosdereforzarlacredibilidadyestabilidaddelapolí-
ticaregulatoriasevieronfrustradosdebidoaque,enúltimainstancia,sebasabanenuna
alineacióncircunstancialdeinteresesyenlasupremacíatemporaldelPoderEjecutivo,
envezdehacerloenunprocesodebúsquedadeconsensoyacuerdosintertemporalesa
máslargoplazoentreagentespolíticosduraderos.

Conclusiones


Laspolíticasylaregulacióndelosserviciospúblicossonsusceptiblesdepolitizaciónde-
bidoaloscostosirrecuperablesmuyaltos,lasgrandeseconomíasdeescalaydealcance,
yelconsumomasivo.Estascaracterísticasofrecenalosgobiernosyalospolíticoslapo-
sibilidaddeadoptaruncomportamientooportunistaafindeexpropiardeformadirecta
oindirectaalascompañíasproveedorasdeserviciosyasumirelcontroldesucuasirrenta
enbeneficiodel fiscoode losconsumidores.Estascaracterísticastambiénllevana las
firmasaadoptaruncomportamientomonopólico,demodoqueesnecesarioregularlas
parapromoverlaeficienciayprotegerelbienestardelosconsumidores.Elriesgodecap-
tacióndelosreguladoresporlosreguladosintroducemayorcomplejidadenlossectores
delosserviciospúblicos.

Todoslosorganismosregulatoriosseenfrentanconinteresescontrariosacortoplazo,
nosoloentreproveedoresyconsumidores,sinotambiénentrelasempresasinstaladasy
lasnuevasquepodríanentrarenelmercado,asícomoentreempresasenlosdistintos
segmentosdeunsector (porejemplo,entre losgeneradoresydistribuidoresdeelectri-
cidad).Poreso,elPFPenelámbitodelosserviciospúblicosesespecialmentecomplejo.
Nosolo tiene influenciasdelPFPgeneraldelpaís, sinotambiéndecomplejos factores
institucionales,políticosy técnicos inherentesa lossectores.Amedidaqueelproceso
avanzaylaestructuraeconómicaeinstitucionaldelmercadocambia,lasreformasdelos
serviciospúblicostiendenaalterarlaformulacióndepolíticasenlossectoresafectados
mediante la introduccióndenuevosagentesenelproceso,elcambiodelequilibriode
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Lapolitizacióndelosserviciospúblicos239

poderentreellosylamodificacióndelasposibilidadesdellegaraacuerdosintertempo-
ralessosteniblesentrelosactorespertinentes.

ElcasodeArgentinamuestraquenosepuedeaislarlapolíticaenmateriadeservi-
ciospúblicosdelcontextodelapolíticageneral.Antelafaltadeinstitucionessólidasque
facilitenelconsensoylacelebracióndeacuerdosintertemporales, laregulacióndelos
serviciospúblicosespropensaalavolatilidad,favoreciendoavecesalosinversoresya
vecesalosinteresesacortoplazodelospolíticosoconsumidores.

Chilehaalcanzadolaestabilidadensupolíticaenmateriadeserviciospúblicos,gra-
ciasalasposibilidadesdecooperaciónqueofreceelsistemapolítico-institucional.Esta
cooperaciónesimpulsadatambiénporelbajogradodepolarizacióndelaspreferencias
ylasposicionesideológicasconrespectoalaprivatización.Esteentornopropiciaunsis-
temadeserviciospúblicosquepromuevenosololaparticipacióndecapitalprivado,sino
tambiénlacompetencia,enelsuministrodeservicios.

EncuantoaUruguay,ciertaconvergenciadepreferenciasafavordelasempresaspú-
blicas,sumadaamecanismosdedemocraciadirectaquepermitenalelectoradoexpresar
suspreferenciasconfacilidad,tambiénhaconferidoestabilidadalapolíticaenmateria
de servicios públicos, aunque a expensas de la eficiencia. Pese a las dificultades para
procederconlasreformas,losfallosjudicialesenalgunossectoreshanreducidoelpoder
monopólicodelasempresasestatalesuruguayas.

ElcasodePerúesunejemploconvincentedequelacredibilidadnecesariaparael
buendesempeñodelosorganismosregulatoriosnopuedeimportarseniobtenersedela
nochealamañana,sinoquedebeconstruirsesobrelabasedeunequilibrioestablede
poderentre las ramasdelgobiernoyestar respaldadapor la competencia técnicay la
independenciapolíticayoperacionaldelorganismoregulador,ensintoníaconlasper-
cepcionesypreferenciasdelamayoríadelapoblación.
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Dosclasesdepolíticaseducativas

Capítulo10

Lapolíticaeducativanoesdeunasolaclasesinode
dosclases:ladeexpansiónyaumentodelastasasde
matrícula,ylaqueprocuramejorarlacalidadyla
eficiencia.

LaeducaciónesunámbitoquehasidoobjetodeunaintensareformaenAmérica
Latinaenlosúltimos15años.Todoslospaísesdelaregiónhanintroducidocambiossig-
nificativosasussistemaseducativos.Paradójicamente,todaestaactividadhacoincidido
conunapercepcióngeneralizadadequeen laprácticaesmuydifícil lograrelcambio
educacionalyquealgunoselementosfundamentalescasinohancambiado.¿Porqué?

Deunanálisisminuciososedesprendequeseestánaplicandodosclasesdepolíticas
educativas.Laprimeraenglobaunconjuntodepolíticasbásicasparamejorarlacalidady
eficiencia,quesonmuyrígidasyresistentodocambiofundamental.Lasegundaabarca
unconjuntodepolíticasperiféricas,relacionadasconlaexpansiónyelcrecimientodela
matrícula,quesonsumamenteadaptablesyhastavolátiles,ysonobjetodemodificacio-
nesregulares,quizáscondemasiadafrecuencia.

Paraentenderporquéelcambioesdifícilhayquecomprenderalosactoresprinci-
pales,suspreferenciasyhorizontestemporales,cómosealineansusinteresesy,porende,
lasposibilidadesdeconflictoocooperación,asícomolosentornosenqueseformulan
laspolíticas.Asimismo,exigecomprenderloselementosdistintivosdelprocesodefor-
mulacióndepolíticas(PFP)enelsectoreducativo,ycómoesePFPsectorial interactúa
conelPFPgeneraldelospaíses.

Acontinuaciónseanalizanseisejemplosdelprocesodeformulacióndelapolíticaedu-
cativaencuatropaíses:Argentina,Brasil,ChileyMéxico.Unadelaspolíticasexaminadas
esdetipobásicoporquetocalaesenciamismadelaeconomíapolíticadelaeducación:el
establecimientodeincentivosyevaluacionesdocentes.Laotra,ladescentralización,está
tambiénbastantegeneralizadaenlaregiónperoesdecaráctermásperiférico.

Elanálisisayudaaexplicarporquénotodosloscambiosenelámbitodelaeduca-
ciónsonpolíticamentefactibles,yalmismotiempodemuestraquehaycambiosquevale
lapenaefectuar.Aligualquecualquierotrosector,peroquizásmás,esasmodificaciones
debensustentarseenunPFPgeneralqueseasólido.
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242CAPÍTULO10

Característicasdistintivasdelaformulacióndelapolítica
educativa:modelogeneral

Aescalamundiallosproveedoresdelsectoreducativo(losmaestros)suelenestarbienor-
ganizadosymuyenteradosdelasdecisionesdepolíticaquelospuedanafectar.Encambio,
losbeneficiarios—losalumnoso,másprecisamente,susfamilias—,estánmuydispersos,
suelennoestarorganizados,yrecibenmuypocainformaciónacercadeloquesucedeen
lasescuelas.Estasasimetríasenlaorganizaciónylainformaciónsonelpuntodepartida
paralamayoríadelascaracterísticasdistintivasdelaformulacióndelapolíticaeducativa.
Encasodeunacciónestatal,aunquesetratedelaasignaciónpresupuestariamásrutina-

riaolaaplicacióndeunanorma—muchomenosdeuna
reformadepolítica—losgruposdeinterésquerepresentan
alprofesoradonoenfrentanprácticamenteningunaoposi-
ciónasuspuntosdevistaodesignios.

Laeconomíapolíticadelaeducaciónreúneotrasca-
racterísticasimportantes:

• No se rige por un principio organizativo global. La
educación carece de una definición básica que, una
vez formulada, confiera coherencia al conjunto del
sistema. En eso difiere de ámbitos de política como
la seguridad social, por ejemplo, donde existe el
concepto de financiamiento mediante el sistema de
reparto. Pueden modificarse parcialmente caracte-
rísticasparticularesde laprovisióndeeducaciónsin
realinear el conjunto de la política educativa. Con
frecuencia, los cambios y las reformas de política se
vanacumulandoencapas,unaencimadelaotra.

• Losproblemasdecontrataciónsongravesygeneralizados.Laactividaddocente
essumamentedifícildeobservar,inclusoparalosdocentesdenivelsuperior,los
directoresolossupervisoresdeescuelas.Eldesempeñoescolardifícilmentepuede
serobjetodeunseguimientoporlasautoridadeseducativasolospadres.Debido
alaenormemagnituddelossistemasescolarespúblicos—queenglobanmilesde
escuelas,cientosdemilesdemaestrosymillonesdeestudiantes—lacoordinación
esunatareasumamenteardua.Enconsecuencia,lanormaesquelosincentivos
sean mínimos porque establecer una correspondencia entre el esfuerzo de las
personas y su contribución al producto final es casi imposible. Este “producto”
delprocesoeducativotampocoesfácildecuantificar.Essoloamedianoylargo
plazo,amedidaquelosestudiantesempiezanaingresaralafuerzalaboral,quelos
productossevuelvenverdaderamentevisiblesycuantificables.1

• Laimplementacióndelapolíticaeducativaesunatareacompleja.Generalmente
exigequeparticipennumerososactores—docentes,directores,estudiantes,super-
visores,burocraciascentralesysubnacionalesypadres—o,comomínimo,queno

Laformulacióndelapolí-

ticaeducativaenAmérica

Latinaestádesproporcio-

nadamentesesgadahacia

políticas centradas en la

expansióny elacceso, en

lugar de la calidad y la

eficiencia. Este sesgo sig-

nificaque,enlamayoría

de loscasos, laspolíticas

tienen por objetivo fo-

mentarlaexpansión.

1Navarro(2002).
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Dosclasesdepolíticaseducativas243

seoponganactivamente.Contarcondatosespecíficossobreplazosylocalidades
esmuyimportanteparaelfuncionamientodelsistema.Concretamente,determi-
narsiunadecisióncentralizadaseestállevandoalaprácticaenunadeterminada
localidadesunatareadegranenvergadura.

La combinación de estas características distintivas tiene una repercusión política
importante.Lossistemaseducativoscorrenconstantementeelriesgodequedarcautivos
delosproveedoresenloquerespectaapuestosdocentesyadministrativos,controlde
decisionesydeprocesosclavedeorganismoseducativos,nombramientos,medidasdisci-
plinarias,distribucióndeincentivosyalicientes,capacitación,administraciónysistemas
degestióndelpersonal.

Unaseriedefuerzascompensatoriaspermitenalossistemaseducativosevitarore-
ducirestapropensiónaquedarcautivos.Dosdeestasfuerzassonclave.Laprimeraesun
Estadosólidoquecuenteconunaadministraciónpúblicaeficazqueserigepormecanis-
mosacertadosderendicióndecuentas.Lasegundaesunaculturaprofesionalfirmemente
arraigada,quecomprometaalprofesoradoyotrospartícipesimportantesconvaloresde
conducta,estándaresaltosdeidoneidaddocenteyunaorientaciónalinteréspúblico.

EnAméricaLatina,estasdosfuerzascompensatoriastiendenaserdeficientes.Los
sindicatossuelentenerunaconsiderablecapacidadderesistencia,entantoquelosgo-
biernostiendenacaracterizarseporhorizontestemporalesmuycortos.Porotraparteno
existeunnúmero importantedeasociacionesde funcionariospúblicos concapacidad
paraorientaromantenerlaspolíticasalargoplazo.Elsindicatodedocentesesconfre-
cuencialaentidadlaboralmásgrandedelpaís,yposeeyejerceelderechoahuelga,lo
cualpuedeafectaralaestabilidadpolíticadelanación.Debidoaunhistorialdeconflic-
tos, losgobiernostienenmenorcapacidadparacomprometersearespetar losacuerdos
intertemporalesconlossindicatos;enalgunoscasos,porqueelgobiernoenfuncionesno
puedeatarlelasmanosagobiernosfuturosy,enotros,porquenoserespetaronacuerdos
laboralespreexistentes.2

EstaincapacidaddelEstadoparacelebraracuerdosintertemporalestiendearedun-
darensistemaseducativosquedependenenformaextremadereglas rígidasydefini-
cionesinstitucionalesintocablesquenopuedennegociarse,independientementedeque
cambieporcompletoelentornoeconómicodelsistemaeducativo.Entreestas reglasy
definicionessedestacanlasqueenestecapítulosedenominanpolíticasbásicasdeun
sistemaeducativoenAméricaLatina:

• Laparticipaciónpública/privadaenelmercado.
• Laeducaciónpúblicagratuitaentodoslosniveles.
• La absoluta estabilidad en el empleo y las reglas sobre contratación, ascensos y

jubilacióndocentequesonprácticamenteimposiblesdemodificar.

2Dehecho,confrecuencialosconflictosgeneralizadossontantoelresultadodeldesmesuradopoderde
lossindicatoscomoconsecuenciadirectadelafaltadepagodesalariosporpartedelEstadoydelincum-
plimientodeobligacionesconexasasudebidotiempo.Lossindicatossedeclaranenhuelgayconsiguen
concesionesporquepuedenhacerlo.ElEstadoprometeloquenopuedecumplir;cuandofracasa,estalla
unnuevoconflicto.
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244CAPÍTULO10

• Lacontinuidaddelalcancenacionaly,porende,elpoderdenegociacióndelos
sindicatosdocentes.

Enlaúltimadécadaymedianoseregistraroncambiossustancialesaestaspolíticas
básicas.3Losvaivenesdelacoyunturaeconómicatampocolasafecta,comolodemues-
tra,porejemplo,lamasasalarialdelprofesorado,quepermanecióinvariable,eincluso
aumentó,enperíodosdeajusteeconómicocuandoelempleodelsectorpúblicoestaba
encontracciónylosotrossalariosdelsectorsereducíananivelessinprecedentes.Como
seanalizaacontinuación,losprocesosdedescentralizaciónsolohanafectadoelsólido
poderdenegociaciónunificadodelossindicatosnacionalesporperíodosbreves.

Adiferenciadeestarigidezdelaspolíticasbásicas,laposiciónrelativamentedébildel
Estado—acentuadaconcambiosdegobiernoseinclusodelíderesdentrodeunamisma
gestión—dalugaraunagranvolatilidadenlaspolíticasperiféricas.Estaspolíticasabarcan
ámbitoscomolacapacitacióndemaestros;eldiseño,elaboraciónydistribucióndelibros
detextoymaterialdidáctico;losprogramasdeestudio;laintegracióndetecnologíaenel
aprendizaje,ytodaunaseriedeinnovacioneseducativas.Aquíseobservalafaltadeun
principioorganizativoporqueaungobiernoentranteleresultarelativamentefácilcrear
programasqueseapartenporcompletodelasdirectricesdepolíticaestablecidasoquelas
modifiquensinqueseproduzcaunapérdidadecoherenciaostensibleoinsostenible.

Asimismo, losmaestrosno tienenunaculturaprofesional firmementearraigaday
ampliamentecompartida.Algunoshanrecibidounaformacióndeficientedeinstitutos
pedagógicosdedudosacalidadyhaningresadoalaprofesiónmedianteprácticasbasadas
entodotipodecriteriosnoprofesionales(yasearecurriendoainfluenciaspolíticasoa
lacorrupción,enque lospuestosde trabajo seadquierende funcionarios sindicalesu
otrasautoridades).Porotraparte,laadministracióndelosdocentesestáacargodeuna
burocraciaquenotienelaformaciónnecesariaparaadministrarelsistemaeducativo.

Por lotanto,ante la típicaausenciadeotrosgrupossignificativosquehaganopo-
sición a los sindicatos, estos ejercerán un rol dominante en la educación en América
Latina,atalpuntoquepuedeafirmarsequesonelúnicoprotagonistaenelprocesode
formulacióndelapolíticaeducativadelaregiónconunpoderdevetoincuestionable.

Antesdecontinuarcabríapreguntarsiexistemargen
paraalgúngradodecooperación.Elpanoramapresentado
hasta ahora puede parecer demasiado sombrío. No obs-
tante, la literatura reciente sobre la reforma educacional
ofrece una visión más matizada, alentadora. Aunque las
reformasde losañosnoventa teníanprincipalmentepor
objetivomejorarlacalidadylaeficiencia,variosestudios
señalan que gran parte de lo que ha estado sucediendo
se encaminó a incrementar la capacidad, por ejemplo,
mediante la construcción de escuelas, la instalación de

Los sindicatos docentes

sonelúnicoprotagonista

en el proceso de formu-

lación de la política

educativa de la región

con un poder de veto in-

cuestionable.

3LaexcepciónqueconfirmalareglaesChile,queseanalizamásadelanteenelcapítulo.Enelmarco
presentadotampocosesuponequehaycambiossignificativosenelPFP.Algunasdeestaspolíticasbási-
cassealterancuandoseproducencambiosderégimenradicalesosedancircunstanciassumamenteno
democráticas.
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Dosclasesdepolíticaseducativas245

mueblesyequipo,lacapacitacióndocente,etc.4Deesageneralización,sedesprendeque
lapolíticaeducativanoesdeunasinodedosclases:ladeexpansiónyaumentodelas
tasasdematrícula,ylaqueprocuramejorarlacalidadylaeficiencia.

Cuandosetratadeincrementarlatasadematrícula,laspartesestáncasisiemprede
acuerdo.Lospadresylosniñosquierenmáseducación.Losdocentesylossindicatosven
enelaumentode la tasadematrículamásposibilidadesdeempleo,y lasautoridades,
tanto en el PoderEjecutivo comoen el Legislativo, tiendena apoyarpolíticasque les
permitanentregar a losgruposque representan resultadosmuyconcretos:unamayor
escolarización,laconstruccióndenuevasescuelas,etc.Losorganismosdecréditointer-
nacionalestambiénapoyanlasreformasdeestetipoporqueampliarlacapacidadimplica
realizargrandes inversiones,quereportanproductos tangiblesycuya implementación
no es complicada. Este tipo de política educativa y de reforma de la enseñaza fue la
normaenlosañossesenta,setentayochentaenlamayoríadelospaíses.Siguesiendo
generalizadaysignificativaentodoslospaíses.Alrespecto,hansuscitadoconsiderable
interéslaspolíticasdeexpansiónbasadas,noenlaoferta,sinoenlasubvencióndelade-
mandaenelmarcodeprogramasdetransferenciasenefectivoqueestándifundiéndose
conrapidez,comoelProgramadeEducación,SaludyAlimentación(Progresa/Oportuni-
dades),enMéxico,yBolsaEscola,enBrasil,queproporcionanprestacionesalasfamilias
conlacondicióndequeloshijosvayanalaescuela.

Noobstante,lasmedidasdeexpansiónsoninsuficientescuandoelobjetivoesme-
jorarlacalidaddelaeducaciónofomentarunusomáseficientedelosrecursos.Enlos
añosnoventa,esosuscitóimpacienciaenlaselitesmodernizadoras,preocupadasporlas
perspectivasdedesarrollodelospaíseslatinoamericanos.Alemprendervastasreformas
económicaseinstitucionales,muchosgobiernosestimaronque,dadaslaspresionescom-
petitivasdeAsiaoriginadasporlacrecienteglobalizacióndelaeconomíamundial,era
necesarioactuardecididamente,nosoloparaampliarelaccesosinotambiénparallevar
acaboreformasquemejoraríanlacalidaddelsistemaeducativo.

Lacooperaciónnoselogratanfácilmenteenestetipodepolíticaeducativa.Confre-
cuenciaejercerinfluenciaenlacalidadylaeficaciadeunsistemadeenseñanzasignifica
iniciargestionesqueimplicanunareorganizaciónsustancialdelalabordelosdocentes,
creandoincentivos,sistemasdesupervisiónymejorando
larendicióndecuentasatravésdeladescentralizacióno
laintensaparticipacióndelospadres.Inclusocorregirlas
injusticiasmedianteexpansionesgeneralizadasdelama-
trícula,por ejemplo, atendiendoa lasnecesidadesde las
poblacionesexcluidas(deextremapobrezaopoblaciones
indígenas), puede engendrar conflictos cuando requiere
decisiones redistributivas. Sucede lo mismo en reformas
del financiamiento que tienen por objetivo distribuir el
gasto educativo en forma más justa, generalmente redu-
ciendolosrecursosdegruposojurisdiccionesquegozaban
deunasituaciónprivilegiada.

Cuando se trata de au-

mentar la tasa de

matrícula, todas las

partes interesadas (pa-

dres, niños, maestros,

sindicatos de docentes y

autoridades) están casi

siempredeacuerdo.

4KaufmanyNelson(2004),yGrindle(2004a).
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246CAPÍTULO10

Simplificando un poco, podría sostenerse que en la principal arena política de
AméricaLatinadelosúltimos15añoshanintervenidodosactores: lossindicatosyel
Ejecutivo. Los sindicatos ejercen un rol dominante, y con frecuencia se han sentido
amenazadosporlasreformasquefueronlanormaenesteperíodo,nosoloporelefecto
queellotienesobreelinterésdesusmiembros,sinotambiénparasuviabilidadypoder
comoorganismo.EnesteestudioseidentificaalotroprotagonistacomoelPoderEjecu-
tivoporunaseriederazones.Primero,lasreformassiemprehansidogestadasporgrupos
detecnócratasinteresadosenlamodernización,procedentesdeministeriosclavecomo
elMinisteriodeEducaciónoeldeplanificación.Confrecuencia,hanemprendidoestas
laboresconelrespaldoeinclusolaactivaparticipacióndelpresidente.Segundo,ninguna
otraramadegobiernohaejercidounpapeldeliderazgo.ElPoderLegislativohadesem-
peñadounafunciónporlogeneralsecundaria,yelPoderJudicialhapermanecidocasi
invisible,adiferenciadeladestacadafuncióndelostribunalesenEstadosUnidos,por
ejemplo.

El surgimientodeEjecutivosdinámicosquehan sabido actuar en formadecidida
pareceindicarqueladescripcióndelaformulacióndelapolíticaeducativaentreunsin-
dicatofuerteyunEstadodébilposiblementetengaqueredefinirseparatenerencuenta
casosenquelasautoridadeseducativasdeclaranquelapolíticaeducativaesprioritaria,
porunaseriederazonesrelacionadasconelcrecimientoylaequidad,yactúanmucho
másenérgicamentequelohabitual,conapoyopresidencialotecnocrático.

Losúnicosotrosactoresdepesoquepodríantenerlarelevanciadelossindicatosyel
Ejecutivosonlosgobiernossubnacionales(véaseelcuadro10.1).Estosactoresadquirieron
considerable influenciaamedidaque fue intentándose ladescentralizacióneducativa.
Aunque su influencia se hizo
extensivaamuchosámbitosde
lapolíticaeducativa—laestruc-
tura del sistema educativo for-
mal, los programas de estudio,
y la creación de innovaciones
y reformas específicas de la re-
giónquemásadelantetendrían
unadifusiónnacional—adqui-
rieronpoderdevetocuandose
queríadeterminarsi seestaban
efectivamentetraspasandocier-
tas atribuciones de educación
a los niveles subnacionales. Al
respecto,otrosactores—empre-
sas,mediosdecomunicacióny
las familias— han ejercido, en
el mejor de los casos, solo una
funciónderespaldo.

Para resumir, la formula-
cióndelapolíticaeducativaen
América Latina está despropor-

Cuadro10.1PFPdelapolíticaeducativa:
actoresconpoderdeveto,países
seleccionados
Países Sindicatos Ejecutivo Subnacional

Argentina x x x

Bolivia x x n.c.

Brasil x x x

Chile x x n.c.

Colombia x x x

Ecuador x x n.c.

México x x x

Nicaragua x x n.c.

Uruguay x x n.c.

Venezuela x x x

n.c.:Nocorresponde.

Fuente:Elaboraciónpropia. © B
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Dosclasesdepolíticaseducativas247

cionadamentesesgadahaciapolíticascentradasenlaexpansiónyelacceso,enlugarde
lacalidadylaeficiencia.Estesesgosignificaque,enlamayoríadeloscasos,laspolíticas
tienenporobjetivofomentarlaexpansión,locualimplicaqueunaproporciónconside-
rabledelalabordeformulaciónsedesarrollaenformacooperativayaqueestánalineadas
laspreferenciasdelosactoresprincipales.

Estarealidadtiendeagenerarpresionesparaqueseabordencuestionesrelacionadas
conlacalidadylaeficiencia,sobretodoamedidaquegruposdelaelitepolítica,econó-
micaeintelectualsedancuentadequeunameraexpansiónnosetraduceenunsistema
educativodecalidad,nimejoralaasignaciónderecursosnibeneficiaalosquequedan
marginadosdespuésdeunexpansiónagranescala.Engeneral,lasmedidasparamejorar
lacalidadyeficienciasonpreconizadasporunEjecutivoelegidoconunmandatopara
emprenderunareformaeducacional.Losinteresesnosealineanenestetipodereformas
(véaseelrecuadro10.1).Surgenconflictos,principalmenteentreelsindicatoyelEjecu-
tivo.Losactoressubnacionalesporsuparteintervienenentodosloscasosenqueestén
enjuegoasuntosdedescentralización.Además:

Recuadro10.1 Laspreferenciasdelosactoresprincipalesenel
procesodeformulacióndelapolíticaeducativa

Lostresactoresqueejercenelpoderdevetoenlaformulacióndelapolíticaedu-
cativatienenpreferenciascomplejas.Acontinuaciónsepresentanestasprefe-
renciassegúnsuordendeintensidadaproximada(locualsignifica,porejemplo,
quesiunsindicatodebeelegirentremáspuestosdetrabajoylaseguridaddel
empleoparalosdocentesyaempleados,tiendeapreferirlasegundaopción).

ElEjecutivo:Mejorarlaeducacióncomopartedeunprogramadetrabajomás
amplio de modernización y desarrollo, mantener la estabilidad política global,
utilizarlamasasalarialeneducacióncomocauceparalainfluenciapolítica, la
obtencióndevotosyelcontrolpresupuestario.Horizonteacortoplazo.Ejercen
unpapellasideologíasdemodernizaciónyeficiencia.

Sindicatos:Seguridadenelempleo,creacióndepuestosdocentes,controlde
losnombramientosydelfuncionamientodelsistemaeducativo(cautivo),mante-
nimientodelpoderdenegociaciónaescalanacional,mejoressalarios.Horizonte
alargoplazo.Suelecaracterizarseporideologíaslaboristasydeizquierda.

Actores subnacionales: Creación y/o expansión de oportunidades para la
influenciapolítica,obtencióndevotos,evitarmandatosnofinanciadosolímites
sobreelgastodiscrecional,mejorasdelaeconomíalocalenelcontextodeuna
competenciainterjurisdiccional. © B
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248CAPÍTULO10

• Esmuydifícilllegaraacuerdosintertemporales(debidoprincipalmentealafalta
decapacidaddelEjecutivoparacomprometerse).

• Lafaltademecanismosdecontroleficacesdificultaelseguimientodecualquier
acuerdo(yaqueotrosactores,comolospoderesJudicialyLegislativoylaopinión
públicatiendenatenermuypocopoder).

• Losactoresprincipalestiendenadiferenciarseporideologíasradicalmenteopuestas.

Dadaestadinámica,lasotrasprincipalescaracterísticasdelapolíticaeducativason
lassiguientes:

• Rigidecescuandoseproducenshockseconómicos,particularmenteextremasenel
casodelaspolíticasbásicas.

• Falta de estabilidad de las políticas atribuible a cambios políticos a corto plazo
(eleccionesquetransformanelpaisajepolítico,crisisdegabinete),sobretodoen
elcasodelaspolíticasquenosonlasbásicas.

• Tendenciaadejarquemuchasdecisionesseadoptenenlaetapadeimplementa-
ción,dadoqueparticipantantosburócratas,escuelas,maestrosyfamilias.

Envistadelanaturalezadelosactoresydelaarenapolíticaenlaqueintervienen,
lafaltadecooperación,ylosconflictosabiertosselimitanaunospocosámbitos.Enel
escenariomáscomún,elEjecutivoyelsindicatocelebrannegociacionesprivadasydirec-
tas,lascualessedescribenenesteestudiocomonegociacionesqueserealizan“apuerta
cerrada”.Esteescenariosecaracterizaporlafaltaderendicióndecuentasylaexclusión
detodoslosdemásinteresados.Enentornosdescentralizados,losactoresdelpodersub-
nacionalpuedenpasarporlapuertacerrada.Másexactamente,lacoordinaciónentrelos
nivelesdegobiernopuedetransformarseenelprincipalámbitodeconflicto.

Noesdesorprenderqueenestassituacionesconfrecuencianoselograncontener
losconflictos.Elconflictoterminaen“lacalle”condistintosgradosdeintensidad,desde
simpleshuelgas a eventosqueperturbanelordencivil ypolítico.Porúltimo,dada la
importanciadelaimplementaciónenlapolíticaeducativa,surgeuna“burocraciacalle-
jera”quesetransformaenlacuartaescenaclaveenquelosconflictosseventilan.Nos
referimosalaslegionesdedocentes,directoresdeescuelaysupervisoresque,enúltima
instancia,ejercenungrancontroldeloquesucedeenlasescuelasylasaulas,yaqueson
elpuntodeentregafinaldelosservicioseducativos.

LapolíticaeducativayelPFPgeneral:algunosejemplos

Habiendo analizado la formulación de la política educativa, corresponde centrar la
atención en episodios específicos que sirvan para ilustrar y matizar el modelo. Tanto
ArgentinacomoMéxicoemprendieronunaambiciosadescentralizacióndesussistemas
educativosen losañosnoventa,e intentaroncrear incentivosdocentes.AunqueBrasil
habíadescentralizadosusistemaeducativoaprincipiosdelosañosnoventa,elsistema
eraampliamentereconocidocomodeficienteeincapazdecorregirinsuficienciasextre-
madamentegravesenlosresultadoseducativos.Porconsiguiente,amediadosdelosaños
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Dosclasesdepolíticaseducativas249

noventa,Brasilllevóacabounareformaradicaldelstatuquoqueabarcóladescentrali-
zacióndelfinanciamientoyladistribuciónderesponsabilidadesalosdistintosniveles
degobierno,perosinadoptarunprogramanacionaldeincentivosdocentes.Esetipode
incentivosseanalizaenelúltimocasodeestecapítulo,sobreChile.

México:descentralización

En1992,lasnegociacionesentreelEjecutivo(elpresidenteyelministrodeeducación)
yelsindicatodedocentesculminaronconelAcuerdoNacionalparalaModernización
de la Educación Básica (ANMEB). Dicho acuerdo dispuso que el sistema educativo de
Méxicoseríadescentralizadoyquelosgobiernosestatalescomenzaríanaasumirlares-
ponsabilidaddirectadeproveereducaciónpúblicaalos13millonesdeestudiantesdela
enseñanzaprimariaysecundaria.

El ANMEB se propuso como una solución para la
excesiva centralización del sistema educativo mexicano,
consideradacomolaprincipalcausadelasdeficienciasde
coberturaymala calidaddel sistema.Otroobjetivocen-
traldelainiciativafuelimitarelpoderdelSindicatoNa-
cionaldeTrabajadoresde laEducación(SNTE).5ElSNTE
perteneceaunacategoríaaparteyúnicaenelámbitode
la influencia política y el control generales del sistema
educativo,inclusoenAméricaLatina.Aprincipiosdelosañosnoventa,derrotóavarias
iniciativasdedescentralizaciónyasumióelcontrolde lapolíticadedesconcentración
paradesactivarla.ElSNTEcontrolabaunnúmeroconsiderabledenombramientosdocen-
tesyunaproporciónsignificativadelospuestosadministrativosdelsistemaeducativo.
Su situación financiera era sólida, gracias a sus cuotas de adhesión obligatorias, y su
monopolioestabagarantizadoporunaleyqueprohibíalacompetenciasindical.Debido
a su estrecha vinculación con el principal partido político, el Partido Revolucionario
Institucional(PRI),ciertospuestospolíticosdelgobiernoyunaproporciónsignificativa
deescañosenelCongresoestabanreservadosparamiembrosdelsindicato.Esprobable
queunapresidenciaa favorde lamodernizaciónyorientadaal interéspúblicohabría
estimadoqueesepodererapartedelproblemaynodeunasolución.

ElANMEBsepresentóalSNTEcomounpropuestainalterable.6Laaceptaciónsin-
dicaldelacuerdodemuestraloquepuedelograrunEjecutivofuerte,competenteycom-
prometidoaseguiradelante,inclusoantelaoposicióndeunactortanpoderoso.Queel
acuerdonosehayaaprobadosinodespuésdemodificarselapropuestaparaqueelSNTE
pudieraemergervictoriosodemuestraqueentérminosdelmarco,elsindicato,enmu-
chossentidos,ejerciósupoderdeveto.

¿CómoconsiguióelEjecutivoserexitoso,siendoquelosgobiernosanterioreshabían
fracasado?En1992,yadiferenciadelosucedidohacía10o15años,algunospuestosde
gobernadoresestabanenmanosdepartidosdeoposición.7Dadoqueestabaenjuegola

Aunque la propuesta

inicial hizo peligrar las

políticasbásicas,afinde

cuentas no se modifica-

ron.

5VéanseHanson(1997)yGrindle(2004b).
6Grindle(2004b).
7Lehoucqetal.(2005).
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250CAPÍTULO10

propuestadelEjecutivofederalsobrelatransferenciadeatribuciones,losgobiernossub-
nacionalespudieronpasarporlapuertacerradaysemanifestaronafavordeladescentra-
lización.Sibienellonofuesuficienteparaajustarlainiciativaatodassuspreferencias,sí
fuesuficienteparamodificarligeramenteelequilibrioyconseguirmayorapoyoparala
nocióndequeerahoradecorregirlosexcesosdelacentralizaciónyposibilitarunamejor
rendicióndecuentasyunamayordiversidadenelsistemadeeducación.

Laestructurasemicorporativistadelsistemapolíticomexicanodesempeñóunpapel
directoparaimpedirquelainiciativadepolíticaterminasedebatiéndoseenlacalle.El
SNTEtambiénerapartedelPRI,elpartidoqueocupabaelpoder.Elpresidenteyelminis-
trodeeducacióneranpersonajesdestacadosdelpartidoyelPRIteníagraninterésenla
estabilidadpolíticayenevitarqueelconflictosalieradelapuertacerrada.Unavezque
sedejóqueparticipasenlosgobernadoresysesuscribióelacuerdo,elCongresopromulgó
lacorrespondientereformalegislativaenunospocosdías,yhastaenmendóunartículo
delaConstitución.

ConrespectoalSNTE,aunquelapropuestainicialhizopeligrarlaspolíticasbásicas,
a findecuentasnosemodificaron.Cabedestacarque,aescalanacional,elpoderdel
sindicato se mantuvo intacto. Las negociaciones salariales siguen realizándose, hasta
hoyendía,mediantereunionesdelosrepresentantesdelSNTEenCiudaddeMéxicoy
representantesdelaSecretaríadeEducaciónPública(SEP).Además,losmecanismosde
seguimientoyaplicaciónefectivadelprocesodedescentralizaciónquedarondebilitados,
dejandosinresolverdetallesdeimportanciacríticarelacionadosconladescentralización
delosmecanismosfinancierosylacoordinacióndelapolíticaeducativaentrelosestados
yelgobiernofederal.

México:incentivosyevaluacionesdocentes

LainiciativaquederivóenelANMEBerapartedeunprogramaparavincularlaremu-
neraciónylosascensosdelosdocentesasudesempeño.Fueuncambioradicaldadoque
jamáshabíaexistidounadisposicióndeeste tipoyalteróunapolíticabásica.Aunque
elprograma,quesedenominóCarreraMagisterial,tambiénteníaporobjetomejorarla
capacitacióndelprofesorado,8 elcomponentequepudoresultarmásconflictivoerael
delpagopormérito.

Enelmundoentero,lossindicatosdocentessehanopuestoalosincentivosquevin-
culanlaremuneraciónaldesempeño.Méxicoenlosañosnoventanofuelaexcepción.
Por lo general, los sindicatos docentes tienen una marcada preferencia por aumentos
salarialesgeneralesquebeneficienatodossusmiembros.Difícilmentepuedasostenerse
queunaumentosalarialquebeneficiesoloaunsubconjuntodedocentesseaelproducto
delesfuerzoylasnegociacionesdelsindicato,locualabrelaspuertasparaquelosdocen-

8Esprobablequelacapacitacióndelosprofesores,sobretodoenelempleo,hayasidolaúnicapolítica
directamenteencaminadaamejorarlaenseñanza,objetivoenquelaspreferenciasdelossindicatosydel
PoderEjecutivoestánplenamentealineadas.Noesdesorprenderquedurantemuchotiempo,ymásallá
desusbeneficiosintrínsecos,estaconsideraciónhayasidounodeloscomponentesmáscomunesdelos
planesdeeducación,loscualessiguenhaciendocasoomisoatemasfundamentalescomolacapacitación
antesdelingresoalservicio,losincentivos,elotorgamientodelicenciasolosmecanismosquerigenel
reclutamientoyelingresoalaprofesión.
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Dosclasesdepolíticaseducativas251

tesconcluyanquesusremuneracionesnodependenprincipalmentedelsindicato,sino
desudesempeñocomoprofesionalesyaseaindividualmenteoenconjunto.

Noobstante,esimportantereconocerqueeldiseñodeunprogramadeincentivosefi-
cienteestáplagadodeseriosproblemasderepresentación.Noesfácilsepararlacontribu-
cióndedistintosmaestrosenelprocesodeaprendizaje.Asimismo,aunquelaenseñanza
esun insumo importante en el aprendizaje,no es el único, y el producto esdifícil de
cuantificar,sobretodoacortoplazo.Enestesentido,laoposicióndelossindicatossefun-
damentaenargumentoseconómicosyeducativosjustifica-
dosquehanintensificadolaoposiciónalpagobasadoen
elmérito.9Además,laprácticamuydifundidaenAmérica
Latinadeutilizarlamasasalarialdocenteparaejercerin-
fluenciapolítica incrementa ladesconfianzadecualquier
régimenqueamplíaelpoderdiscrecionaldelosadminis-
tradoresconrespectoalossalariosdelprofesorado.

 La estrategia del SNTE no fue oponerse al compo-
nentedeevaluacióndeldesempeñodelaCarreraMagiste-
rial,sinolograrque,unavezadoptado,permanecierabajo
su control y adquiriera características que no afectaran
sustancialmente a las políticas básicas. Una vez más, las
negociacionesserealizaronapuertacerrada.Ningunode
losactoresconpoderdevetoteníainterésenquesurgiera
un conflicto abierto, ya que el sindicato estaba afiliado
alPRI,yeraprecisamenteelgobiernodelPRIquequería
efectuarlasreformas.Ensuetapainicialen1993,elpro-
grama Carrera Magisterial estableció que el desempeño
sería solounodevarioscriteriosparadeterminar losau-
mentossalarialesdelosdocentes,yasignóaldesempeñounaponderaciónde35puntos
deunaescalade100,siendoloscriteriosdeantigüedadyformaciónacadémicalosque
seguiríanteniendomayorpeso.Aunqueelpesorelativodeldesempeñohaidoaumen-
tandoprogresivamentedesdeentonces,hastaahoraelprogramaesadministradoporun
comitéconjuntoendondelaSEPyelSNTEtienenunarepresentaciónequitativa.

Alolargodelosaños,CarreraMagisterialhabeneficiadoamásde700.000docentes.
Envistadesuenormemagnitud,ypuestoqueotorgaaumentossalarialespermanentes
enlugardeprimasdeunasolavez,seasemejamásaunprogramadeprestacionessocia-
lesqueaunprogramadeincentivospropiamentedicho.Hasta2001,elgobiernofederal
asignabaunmontoacadaestadoyseencomendabaalgobiernoestatallatareadedecidir
quiénesseríanpremiados.Enlapráctica,losgobiernosestataleshanasignadoelmáximo
númerodepremiosquepermitenlosfondos,empezandoporlosdocentesenlostramos
superiores de la escala salarial. En consecuencia, el límite que determina quiénes son
premiadosyquiénesno,nohaconstituidounareferenciaparaeldesempeñosinoqueha
dependidodeladisponibilidaddefondosdecadaestadoenunejerciciodeterminado.El
considerablecontrolqueejerceelSNTEsobrelasadministracionesdeeducaciónestatales

9Navarro(2002).

La estrategia del SNTE

no fue rechazar directa-

mente el componente de
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252CAPÍTULO10

hagarantizadoque,enlapráctica,laimplementacióndeestemecanismoestéenmanos
delsindicato.

Algeneralizarestosepisodiosseobservaque,enMéxico,dadoelextremopoderío
políticodelsindicatodocente,lapolíticaeducativadictaalgunascaracterísticasimpor-
tantesdelPFPmásamplio.ElSNTEsehaconvertidoenunodelosactoresprincipales
enelCongresoyenlamayoríadelasnegociacionespolíticasagranescala,inclusoen
ámbitosquevanmásalládeltemadelaeducación.Almismotiempo,esteepisodiode-
muestracómolascaracterísticasmásgeneralesdelPFPdeMéxicohanejercidoinfluencia
enlaevolucióndelosconflictosenelsectordelaeducación.Ellopuedeapreciarsemuy
claramenteenlaformaenquelaestructuracorporativadelsistemapolíticoincideenla
“selección”delforoenquesedebateelconflicto.Queelsindicatonohayaacudidoala
opiniónpúblicapesealcarácterradicaldelaspropuestasdelEjecutivoguardaestrecha
relaciónconelhechodequeelconflictoeraentreungobiernodelPRIyunsindicatodel
PRI,conpreferenciasopuestasenmateriadepolíticaeducativa,peroconmutuointerés
enlaunidaddelpartidoylaestabilidadpolíticaglobal.Tambiénesposiblequelosgo-
bernadoresdelaoposiciónrecientementeelegidosmodificaranligeramentelaestrategia
delSNTEafavordelaaceptaciónylatomadecontroldelproceso,evitandoelrechazo
directodelasreformas.

Argentina:descentralización

Enagostode1989,elgobiernodeCarlosMenemanuncióqueladescentralizaciónseríael
elementocentraldelapolíticaeducativa.En1990seformulóunprimerproyectodeley
dedescentralizaciónperonofueobjetodedebateenelCongreso.Lasituaciónsemodi-
ficóradicalmentecuandocambióelministrodeHaciendaaprincipiosde1991.

ElEjecutivoconsideróqueladescentralizacióneraunaformadequitarlealgobierno
federallaresponsabilidaddeadministrarelgastoeneducación.Unaleyde1991dispuso

que se traspasaría la responsabilidad de la educación se-
cundariaalosgobiernosprovinciales;laeducaciónprima-
riahabíasidotransferidaen1977.Conformeaesaley,el
gobierno federal no efectuaría transferencias adicionales
de recursos fiscales por montos específicos a las provin-
cias, de modo que cada provincia tendría que financiar
el funcionamiento del sistema educativo con recursos
propios.

Losgobernadoresylossindicatosseopusieroninme-
diatamente a la propuesta. Los gobernadores rechazaron
la idea de proceder a la transferencia de responsabilida-
des sin una transferencia correspondiente de recursos.
La Confederación de Trabajadores de la Educación de la

RepúblicaArgentina,CTERA,reconocióclaramentelaamenazaqueladescentralización
representabaparasupodernacionaldenegociación(porcierto,muchomenorqueeldel
SNTEenMéxico).Sinembargo,fueincapazdemovilizarunaoposicióncoherenteante
ungobiernoqueestabaenlacimadesupopularidaddebidoaléxitorecientedelPlan
deConvertibilidad.Alfinal,laúnicamodificaciónsignificativadelapropuestaoriginal

Los sindicatos provin-

ciales retrasaron, obsta-

culizaron o impidieron

la puesta en práctica de

lasdisposicionesmásbá-

sicasde lanueva legisla-

ción.
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Dosclasesdepolíticaseducativas253

dedescentralizaciónfuegarantizarunnivelmínimodecontribucionesfederalesparael
gastoeneducacióndelasprovincias.

Elprocesodedescentralizaciónculminóconlaleyde1993.Nuevamente,elEjecu-
tivotomólainiciativa,yestavezelproyectodeleyenviadoalCongresoamenazabacon
modificarvariaspolíticasbásicas.LaCTERA,ahoramás fuerte, logróneutralizarestas
propuestas.Aunquesepromulgólanuevaley,sehabíaeliminadotodamencióndeauto-
nomíaparalasescuelas,dederechosdematrículaodelénfasisenlaeducaciónprivada.
Losgobernadoressesumaronalacoalicióncontralapropuesta.

Elforoenquesegestionóelconflictosevioclaramenteafectadoporlascaracterísti-
casdelprocesomásampliodeformulacióndepolíticasdelpaís.10Losestrechosvínculos
entrelosgobernadoresylossenadoresquehabíancreadolasreglaselectorales,indujeron
alossenadoresainiciarunacontrapropuestatotalmentecontrariaaladelEjecutivo.A
partirdeentonces—locualespocousualenlaformulacióndelapolíticaeducativa—el
Congresosetransformóenelprincipalforodenegociaciónhastaaprobarseunproyecto
conciliatorioenquenoseatacabanalaspolíticasbásicas.Lasprovinciastambiénque-
daronconformesconlasgarantíasdeinversión,yconelsólidomandatoqueestipulaba
laleyparaactivarelConsejoFederaldeEducación,envirtuddelcualelministrofederal
deEducaciónysushomólogosprovincialesconsideraríanconjuntamentelasprincipales
decisionesconrespectoalsistemaeducativo.

Despuésde1993, las escuelas argentinas estuvieronenmanosde los estadospro-
vincialesqueadministrabanysufragabanlasoperacionesdiariasypagabanlossalarios
delprofesorado.Elministeriofederalseguíaacargodelasevaluaciones,eldiseñodelos
planesdeestudio,ydelainversiónengrandesproyectosdeinfraestructura.Noobstante,
granpartedelosfondosdelasprovinciasprocedíandelastransferenciasdirectasquege-
nerabaelingresotributariofederal,locualcreabaconsiderablesdesequilibriosfiscales.11
Semodificóconsiderablementelaestructuradelsistemaeducativoydelosprogramasde
estudio.Lasreformasestructuralesylaadopcióndenuevosmaterialeseducativospasa-
ronaserresponsabilidaddelosministeriosprovincialesdeeducación.

Asimismo, estedesplazamientode atribucioneshacia lasprovincias trajo consigo
unamayoractividadsindicalanivelprovincial.Aliniciarselaetapadeimplementación
ydurantemásdemediadécada,elforomásactivodeformulacióndelapolíticaeduca-
tivaenArgentinapasóaserlacalle.Debidoalavehementeoposiciónaladescentraliza-
cióndelaCTERAsustentadaenmuchosargumentos,algunosideológicos,lossindicatos
docentesprovincialesrechazaronvigorosamentelaimplementacióndelasleyesde1991
y1993.Lossindicatosprovincialesretrasaron,obstaculizaronoimpidieronlapuestaen
prácticadelasdisposicionesmásbásicasdelanuevalegislación.Alfinaldeladécadael
resultadofuetodounmosaicodeestructuras,desdeprovinciasquehabíanimplemen-
tadolaleyporcompletoaotrasquesehabíanabstenidodeltodo.12

10Spiller,SteinyTommasi(2003).
11Tommasi(2002).
12Rivas(2004)
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254CAPÍTULO10

Argentina:incentivosdocentessolodenombre

Alllegaralfinaldeladécada,sehabíaintensificadoeldescontentolaboraldelosdocen-
tes.Aunqueimpulsadoenparteporlaoposiciónaladescentralización,elprincipalfactor
determinantedeldescontentofuelacrisisfiscaldelasprovincias.Lasdesaceleraciones
económicasde1995y1999perjudicaronlacapacidaddelasprovinciasparamantenerse
alapardelaumentodelasmatrículas,dandolugaratodotipodemedidasparareducir
lossalarioseinclusonopagarlos.13Elloprovocóhuelgasyseperdieronmuchosdíasde
clase.

ElEjecutivoNacionalsostuvoquelossalarioseranresponsabilidadprovincialyque
elgobiernofederalestabacumpliendoconsucompromisoderealizargrandesinversio-
nes en infraestructura y programas sociales para apoyar a las provincias. Aunque sus
argumentoseranenteoríacorrectos,laopinióndelEjecutivofueinsuficienteparaevitar
manifestacionescallejerasoqueelasuntopasaraalaescenanacional.Enabrilde1997,
gruposdedocentes,conelrespaldodelaCTERA,iniciaronunamanifestaciónpública
frente al Congreso Nacional, e instalaron una carpa blanca en la que permanecieron
haciendovigiliaporturnos,yanunciaronquenoseiríanhastaqueseresolvieransus

reivindicaciones salariales. La carpablanca logró crear y
ejercerpresiónpolíticasobreelEjecutivoycontóconun
respaldopúblicoamplio.ElministeriodeEducación ter-
minódistanciándosedelaposiciónoficialdelministerio
deEconomía,yalfinalde1997declarópúblicamenteque
losdocentesestabanmalremunerados.14

Alpocotiemposeformulaunapropuestadepolítica
para establecer el Fondo Nacional de Incentivo Docente
(FONID).Añosatrás,elministeriohabíaestudiadolaidea
decrearalgúntipodemecanismoparapremiareldesem-
peñoatravésdeunfondoespecialqueelgobiernofederal
transferiríaalasprovincias.

Unavezlanzadalacampañacarpablanca,lossindicatosylasprovinciasintensifica-
ronsupresiónsobreelGobiernoFederalparaquesehicieraalgoconlaremuneraciónde
losdocentes.ElministeriodeEducaciónpropusocomplementarelsalarioquepagaron
losgobiernosprovinciales.TrasunbrevedebateenelConsejoFederaldeEducación,en
elqueparticiparonlaCTERAyotrosgremiosdocentesdestacados,secreóelFONIDen
virtuddeunaleypromulgadaalfinalde1998.Paraesasfechaslaideadevincularlos
salariosaldesempeñoyanisemencionaba.Lasprovincias recibierongrandes transfe-
renciasquedebíandistribuirequitativamentealosdocentes,atítulodeprestación,para
complementarsussalariosregulares.Debidoasumagnituderadifícilqueelministerio
deHaciendaaprobaraestastransferencias.Alfinal,seacordóqueelFONIDsefinanciaría
conlosingresosdeunnuevoimpuestoautomotor,episodioquedemuestraelalcancedel
poderdelosactoresqueformulanlapolíticaeducativa.

El resultado de todo el

episodio fue que surgie-

ran contiendas entre el

Ejecutivoy los sindicatos

cada vez que no se efec-

tuaban los pagos en los

plazosestablecidos.

13Kweiteletal.(2003).
14Corrales(2004).
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Dosclasesdepolíticaseducativas255

Estepoderresultótenerlímites,sinembargo,cuandoelEjecutivo,confrontadocon
la posibilidad de inminentes manifestaciones en el sector de transporte, eliminara el
impuesto.En1999elnuevogobiernodeFernandoDelaRúaasumeelpoderylogracon-
venceralaCTERAdeponerfinalacampañacarpablanca—despuésde1.003días—a
cambiodelcompromisodelEjecutivodefinanciarelprogramadeincentivosconfondos
delpresupuestogeneralduranteunmínimodedosaños.

ElresultadodetodoesteepisodionofuequeseeliminaraoqueseredujeraelFONID
sinoqueelgobiernofederalterminasecomprometiéndoseasufragarunnuevoprograma
deprestacionesparalosdocentes.LanecesidaddefinanciarelFONIDhatenido,ysigue
teniendo,dosefectos:hacreadounpeligroendémicoparalasituaciónfiscalglobaldel
gobiernocentralyhageneradodistorsionesconsiderablesenelgastoeneducación,ya
queel gobierno federalha tenidoque recortar la inversiónenámbitos como la infra-
estructuray lacapacitacióndocente.Alcreareste fondo,elgobierno federalaceptóel
principiodequelossalariosdelosdocenteseranresponsabilidadcompartidadelaspro-
vinciasydelgobiernonacional,conlocualseabandonóunodelospilaresdelproceso
dedescentralizacióndelprincipiodeladécada.

Los mecanismos financieros acordados después de 1991 no pudieron soportar los
efectosdelasdesaceleracioneseconómicas.Apenasseatrasabanlastransferenciasfiscales
delgobiernofederalalasprovincias,lasituaciónpresupuestariadelasmismas,quedes-
tinabanun25%desusrecursosaeducación,empezabaadeteriorarse,enalgunoscasos,
hastaelbordedelcolapso.15

Desdeelpuntodevistaeconómico,elresultadomásimportantedelacombinación,
porunlado,deunprocesodedescentralizacióncaracterizadopordistorsionesfiscalesy,
porelotro,lamiopíaconquesehizofrentealdescontentolaboralfuequesurgierancon-
flictosentreelEjecutivoylossindicatoscadavezquelospagosnoseefectuabanenlos
plazosestablecidos.LasdiferenciasconrespectoalFONID:cómocalcularlo,distribuirlo,
reautorizarloyfinanciarlosehanconvertidoenunadelasprincipalesinquietudesdela
formulacióndepolíticasenArgentina.Setratadeunejemplopatentedeunprocesode
formulacióndelapolíticaeducativaquesedesborda,creandoconflictosydistorsiones
paralaformulacióndelaspolíticasnacionales.

Brasil:estrategiaparaarreglarladescentralización

ElsistemaeducativodeBrasilhabíasidoobjetodeunadescentralizaciónconsiderablea
lolargodevariasdécadascuandoasumióelpoderFernandoHenriqueCardosoen1995.
En aquel entonces, el deficiente desempeño educativo del país empezaba a llamar la
atencióndelaeliteinteresadaenmodernizarelpaís,yreformarlaeconomíayelsector
público.Elsistemaeducativosecaracterizabaporpronunciadasdesigualdadesregionales
yunsistemadeinfluenciapolíticageneralizado,factoresqueconstituíangrandesobs-
táculosparaaplicarunprogramaserioencaminadoamejorarlaequidadylacalidadde
laeducación.

ElgobiernodeCardosoarmóunequipodetecnócratasencabezadoporelministro
deeducación,quesepropusotransferirprogramasespecíficosalosestadosymunicipali-

15Tommasi(2002).
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256CAPÍTULO10

dades,yaumentarlacapacidaddelministeriofederalparapoderdiseñarygestionarcon
eficacialoqueseconvertiríaenunambiciosoprogramadereforma.Lapiedraangular
delareformafuelacreacióndelFondodeMantenimientoyDesarrollodelaEnseñanza
FundamentalydeValorizacióndelMagisterio(Fundef),queredefiniólaorganizacióny

elfinanciamientodelaeducacióndescentralizadaenBra-
sil,juntocondosmedidaseducativasdegranalcanceque
elCongresoaprobóafinesde1996.

El Fundef tuvo poco que ver con la cantidad de re-
cursos destinada a la educación y mucho que ver con
la distribución de los recursos disponibles. De hecho, la
reforma del financiamiento se consideró como requisito
para emprender una reforma más ambiciosa. Aunque la
Constitucióndisponíaquelosestadosylasmunicipalida-
desdebíangastar25%delingresoeneducación,estacifra
variaba muy significativamente en cuanto al gasto por
alumno.Lossalariosylacapacitacióndocentenoestaban

sujetosareglamentación,locualcreabagrandesvariacionesentreunaregiónyotra,y
enlosdistintosnivelesdegobierno.Eramínimalacorrespondenciaentrelacoparticipa-
ciónenelingresotributariodelosestadosylasmunicipalidades,ylareparticióndela
responsabilidaddebrindarprestacioneseducativas.

ElFundefsepropusohacerfrenteaestosproblemasfijandoenelámbitonacional
ungastomínimoporalumno(enlaenseñanzaprimaria),independientementedelaes-
tructuradegobiernodelaescuela(estatalomunicipal).SielEstadonopodíasatisfacer
estemínimo,elGobiernoFederalestabaobligadoaaportarladiferencia.Lacreacióndel
Fundeffueposiblementeunade lasreformaseducativasdemayoralcanceenAmérica
Latina en los añosnoventa,porque logró igualar y estabilizar el gasto en las escuelas
primariasdelpaís,ycrear incentivosparaque losgobiernos subnacionales incluyesen
niñosenlugardeexcluirlos.

Entre 1998 y 2000, el gasto anual por alumno se incrementó significativamente
entodoelpaísylatasadematrícularegistróunfuerterepunte.16Además,aumentóel
númerodealumnosquecontinuabanalnivelsecundario,permitiendounaexpansión
considerabledeesteniveleducativo.

Asimismo,elFundeftuvounimportanteefectoredistributivo.Permitióredistribuir
eficazmentelosrecursosquesedestinabanaescuelasestatalesrelativamenteprósperas
haciaescuelasmunicipalesmáspobres.Puestoquelosestadosquenocumplíanconlas
normasmínimasrecibíanrecursosfederalescompensatorios,seredujerondesigualdades
entreunestadoyotro,yaumentaronlossalariosdelosdocentes.

¿Cómofueposibleformulareimplementarunareformadeestealcance,sobretodo,
dadoquelacreacióndelFundefexigíaunareformaconstitucional?Enprimerlugar,la
reformadelgobiernodeCardosonoincidiódirectamenteenningunapolíticabásica.La
estabilidadenelempleo,lasnormassobrecontrataciónydespido,lasindicalización,y
laparticipaciónprivada/públicanosevieronalteradasniporelFundefniporlanueva

El Fundef, que fijó a

nivel nacional un gasto

mínimo por alumno, fue

unadelasreformasedu-

cativasdemayoralcance

enAméricaLatinaenlos

añosnoventa.

16Draibe(2004).
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Dosclasesdepolíticaseducativas257

legislaciónsobreeducación.Lasúnicasdisposicionesqueafectaronlosinteresesdelos
docentes se alinearon completamente con las preferencias de los sindicatos estatales:
intensificarlacapacitacióneincrementarlossalarios.

Ensegundolugar,BrasilesúnicoentrelospaísesdeAméricaLatinaquecarecedeun
sindicatodocentedepesopolíticosignificativoaescalanacional.Elsindicalismodocente
siguevivoyactivoanivelestatal,peroelgobiernofederalnohacefrenteaorganizacio-
nesdelcalibredelSNTE,laCTERAoFecodeenColombia.

Noobstante,lapromulgaciónenelCongresodelaleyquecreóelFundefenmenos
dedossemanaspuedeatribuirse,engranparte,aciertascaracterísticasgeneralesdelPFP
deBrasil.Alrespecto,cabedestacarelpoderdelapresidenciavis-à-vislaCámaralegis-
lativa.17AdiferenciadeArgentina,ChileoMéxico,lospartidospolíticosdeBrasilestán
relativamentefragmentadosysucomposiciónylealtadesenelCongresosonfluidas.Más
alládeesacaracterística,elpoderdevetoporpartidaspermitealpresidenteconseguirel
respaldodelegisladoresdepartidosmuydistintosalsuyo.Graciasaestepoderdeveto,
puedeconseguir(onegar)recursosparainvertirenproyectospúblicosdedistritoselec-
toralesqueincidenenformacríticaenlasprobabilidadesdereeleccióndelosmiembros.
EnBrasil,adiferenciadeloquesucedeenArgentina,esafacultadtiendeasuplantarel
controldelosgobernadoresydeotrosactoresregionalesparanombrarcandidatosalos
escañosdelCongreso.Enconsecuencia, sehadadoelcuriosocasoextremodeque la
reformaconstitucionalsearelativamentefácil,característicadistintivadelPFPdeBrasil.

LapropuestadelgobiernodecrearelFundefestabaenconflictoconalgunasprefe-
renciasde losgobernadores,concretamente, ladequitarlea losgobiernosestatalesun
considerablemargendepoderdiscrecional.Losestadoseconómicamentemásdesarrolla-
dospodríanverseobligadosareducirlosfondosparaelgastoprioritario—laeducación
secundaria—,entantoquelas jurisdiccionesmáspobresseveríanobligadasaproveer
unniveldeeducaciónprimariaqueantesnohabíanestadodispuestasaofrecer,oque
nopodíanfinanciar.18

Sinembargo,ademásdenoserobjetodeunaoposicióndiscernibledelossindicatos,
no estallaron conflictos con otros gobernadores antes de adoptarse la propuesta pese
aquesehabíapresentadoalCongresoapenasdossemanasantes.ElEjecutivoobtuvo
apoyoinicialdedosactoresregionalesimportantesenmateriadeeducación,elConsed
(Consejo Nacional de Secretarías de Educación) y la Undime (Unión Nacional de los
DirigentesMunicipalesdeEducación),quecontribuyeronaneutralizarlaoposiciónde
losgobernadores.

Se estipulóqueel Fundef iniciaría susoperaciones aprincipiosde1998.En1997,
hubomanifestacionescallejerasdebidoalaoposiciónsindicalenestadoscomoSãoPaulo
yaquerellasdecámaraslegislativasygobernadoresestatalesconrespectoalasrepercu-
sionesdelfondo.Essignificativoqueestasnuncasematerializaronnidieronlugarauna
resistenciadelasbasesporpartedelaburocraciacallejera.Porconsiguiente,laetapade
implementaciónpudoseguiradelantesinproblemas.

17Alstonetal.(2005a).
18Draibe(2004).
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258CAPÍTULO10

Actualmente,existeunamplioconsensoenBrasilacercadelosméritosdelFundef.
Halogradomejorarconsiderablementelacoordinacióndelapolíticaeducativaentrelos
nivelesdegobierno,juntoconlaconsiguienteleydeeducación.Elepisodioquecondujo
al establecimientodeeste fondoparecería serel contraejemplodepolíticaseducativas
quesonfácilesdeimplementar,yuncasodepolíticaeducativaorientadaalinteréspú-
blicoparaincrementarelbienestar.Sinembargo,comoyaseexplicó,esteresultadoes
atribuibleengranparteaqueseconjugaron,porunlado,característicasparticularesdel
entornogeneraldeformulacióndepolíticas,enqueenmendarlaconstituciónes“fácil”,
yporelotro,elhechodequeelprocesodeformulacióndelapolíticaeducativacarece
deunsindicatodocenteorganizadoaescalanacional.

Asimismo, incluso en este caso de reforma “fácil”, la estrategia del Ejecutivo creó
unaimportantefuentederigidezenelsistema:laimposicióndeunareglafijasobreel
extensoeinmensamentevariadorégimenfiscalyeducativodelosestadosdeBrasil.Ade-
más,estareforma,laprimeradesugénero,preparadacabalmentedesdeelpuntodevista
técnicoypolítico,yenviadasindemoraalCongreso,dejóalaoposición“sorprendida”y
conpocotiempoparareaccionar.Encambio,losplanesdelgobiernodeLulaparacrear
unnuevoFundefpara la educación secundaria ypreescolar enfrentanuna resistencia
muchomayor,precisamenteporquelosgobiernosestatalesahorasonconscientesdelas
posiblesrepercusionesqueestasmedidaspuedentenersobresupoderdiscrecionalpara
efectuargastos.

Chile:¿excepciónalaregla?Lacreacióndeincentivosdocentes

En 1996, el gobierno chileno logró adoptar un régimen nacional de incentivos para
los docentes denominado el Sistema Nacional de Evaluación del Desempeño Docente
(SNED).Aunqueelsindicatodedocentesseopusoaesterégimendesdeuninicio,afinde
cuentasnopudobloquearlo.Cabedestacarqueestaeslaúnicaexcepciónsignificativaa
laregladequelaspolíticasbásicasdelossistemaseducativosdeAméricaLatinanocam-
bianporestarestrechamentealineadasconlosinteresesdelossindicatosdedocentes.

Chilecuentaconunsindicatodedocentesaescalanacional(elColegiodeProfesores
deChile).Esteorganismoesunodelosprincipalesactoresenlapolíticaeducativa,como
suelesertípicoenlaregión.GranpartedelPFPgiraentornoalasnegociacionesenque
losúnicosparticipantessonelEjecutivoyloslíderessindicales.Entérminosgenerales,
elsindicatosehaopuestoalapolíticaeducativadecarácteractivistayreformistaqueha
formulandoelEjecutivodurantelaúltimadécadaymedia,granpartedelacualseha
centradoenmejorarlacalidadylaeficienciadelaeducacióndelpaís.

Lacausaoriginaldelantagonismode largadataque surgióentreel sindicatoyel
Ejecutivo,unavezreestablecidoelordendemocráticoen1990,fueladecisiónadoptada
alprincipiode la coalicióndegobierno (laConcertaciónDemocrática)parapreservar
doscaracterísticasbásicasdelareformaeducacionaliniciadaporlaantiguadictadura:la
transferenciadelaadministracióndelasescuelaspúblicasalosmunicipiosyelsistema
debonoseducacionalesquepermitióampliarradicalmentelaparticipacióndeestableci-
mientosprivadosenelmercadoenlosañosochenta.

Al mismo tiempo, el nuevo gobierno democrático adoptó la decisión igualmente
clavederestituirelestatutodocente,elrégimenlaboralespecialabolidoporelgobierno
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Dosclasesdepolíticaseducativas259

autoritario.Estamedidafuemuybienrecibidaporelsindicatoysusintegrantes.Lesotor-
gabalaantigüedad,elstatusylasprestacionesquehabíanperdidocuandosuscontratos
laboralesquedaronbajolajurisdiccióndelalegislaciónlaboralgeneraldelrégimende
Pinochet. De importancia crítica, este estatuto reestableció el poder de negociación a
escalanacionalenlasnegociacionessalarialesconelEjecutivo.19

Ladecisiónnodejódeserpolémica.Desdeelpuntodevistademuchosenlaoposi-
cióneinclusodentrodelospartidospolíticosdelaconcertación,menoscababaunaca-
racterísticaclavedelmodeloqueteníaporobjetoreforzarlosincentivosdeldesempeño
docente.Másimportanteaun,amenazabaconquebrarlacapacidaddelasmunicipalida-
desparamantenerelequilibriofiscalalobligarlasaasumircompromisosporremunera-
cionesquenoestabanrespaldadasporrecursospropios.20

Desdeelpuntodevistade la formulacióndepolíticas, sinembargo,marcóel co-
mienzodeunacontinuaseriedemedidasadoptadasporelEjecutivoquelepermitieron
consolidarlaconfianzaylaprevisibilidaddesusrelacionesconelsindicato.Puestoque
esprecisamenteesafaltadeconfianzamutuaquecaracterizalaformulacióndelapolítica
educativadelaregión,nopuedesubestimarselatrascendenciadeestadecisión.Varios
añosdespuésresultócentralparagarantizarlaviabilidadpolíticadelSNED.

La consolidación de la confianza sentó las bases para evitar un conflicto abierto,
característicadistintivadelaformulacióndelapolíticaeducativadeChiledesde1990.
Reestablecerlaconfianzatrajoconsigootrosresultadosimportantesquevanmuchomás
alládelarestauracióndelestatutodocente:

• Cabe destacar el sostenido aumento de las remuneraciones de los docentes in-
mediatamentedespuésdereestablecerselademocracia,queaúncontinúamucho
despuésdeadoptarseelSNED.Estatendenciadeconstanteaumentoalargoplazo
delasremuneracionesdelosdocentesnotieneprecedenteenningúnotropaísde
laregión.Entre1990y1997,losingresosdelosdocenteschilenosaumentarona
unatasacuatrovecesmayorquelatasamediadeaumentodelossalariosdelos
trabajadoresdelsectorprivado,superandoconcreceslatasadeaumentodeotros
empleadosdelsectorpúblico.21

• En términosmásgenerales,muchosde losprogramaseducativoscreadosporel
Ejecutivoapartirde1990tuvieronporobjetoreforzarlosconocimientosespecia-
lizadosylascondicionesdetrabajodelosdocentes,yrealzarelprestigiosocialde
laprofesión.

19Elprimerministrodeeducacióndespuésdeladictadura,RicardoLagos,reconocióabiertamenteque
estamedidafueunelementoimportantedeconcesiónpolíticaentrelossindicatosyelEjecutivo:“Yopri-
vilegiéelsectordelosprofesoresporqueellosestabanpreocupadosporelEstatutoDocente.ElEstatuto
delosProfesionalesdelaEducación,comootrasexpresionesdelapolíticaeducativadelaConcertación
Democrática, representó un apropiado equilibrio entre continuidad y cambio” (Espínola y de Moura
Castro,1999,p.46).
20Laadopcióndelestatutodiolugaralainsuficienciafiscalprevistaenmuchasmunicipalidades,yal
finyalcaboobligóalgobiernonacionalabonificarlasremuneracionesdelosdocentes,locualsocavó
aún más el sistema de bonos educacionales. Después, a partir de 1995, se aplicaron algunas medidas
correctivas.VéaseAngell,LowdenyThorp(2001)paraunanálisismásdetalladodeldesarrollopolítico
deestaetapadelaformulacióndelapolíticaeducativadeChile.
21Mizalaetal.(2002).
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260CAPÍTULO10

• Además,aunquegranpartedelapolíticaeducativadeChilesecentróenlacali-
dad,seregistróalmismotiempounaconsiderableexpansión.Latasadematrícula
delaeducaciónsecundariaaumentórápidamente.Comoconsecuenciadevarios
programasnuevosbasadosenun“usomás intensivode recursosdocentes”, fue
necesario contratar más docentes por estudiante, lo cual ocasionó un aumento
del10%delafuerzalaboraldocenteaprincipiosdelosañosnoventa.Comoya
seseñaló,elaumentodelossalariosylacreacióndemáspuestosdetrabajoson
ámbitosenquelaspreferenciasdelossindicatosyelEjecutivoestánalineadas.22

Pesealasmejorasgeneralesenlascondicionesdelosdocentes,lossindicatossiguie-
ronrechazandomuchasreformasdiseñadasparamejorarlacalidad.Sinembargo,entre
marzode1990ymarzode2001,lashuelgassoloocasionaronlapérdidade26díasde
clase;fueronpocosloscasosenquelacallesetransformóenelescenariodeconflicto.23
Laoposicióndelossindicatossemanifestóendeclaracionespúblicasdeloslíderessindi-
calesyenlosintensosdebatescelebradosdurantelasnegociacionescontractualesconel
Ejecutivo,aunquesiempreconungradoconsiderabledecooperación.

Estacombinacióndeoposiciónycooperaciónsehizoevidenteduranteelestableci-
mientodelSNED.Lapropuestaseformulóen1996,traselendosodetodoslospartidos
políticosdelAcuerdoMarcoparalaModernizacióndelaEducaciónChilena,uninforme
pioneropreparadoporlaComisiónparalaModernizacióndelaEducaciónqueelpresi-
denteEduardoFrei(hijo)habíanombradounañoantes.Elinformeforjóunconsenso
políticogeneralizadosobrelaprioridadqueelsectorpúblicoyelsectorprivadodeberían
asignaraldesarrolloeducativoenlasociedadchilena.Entrelasprioridadesdeunalista
muybreve,elinformeestableciólanecesidaddefortalecerlaprofesióndocente.LaCo-
misiónpublicósuinformetrascelebrarseextensasconsultasconrepresentantesdetodo
elespectropolítico.Es significativoqueel sindicatodedocenteshaya sido renuentea
participarenlaetapadeconsultas,aunquealfinalendosóelinforme.Lasfuertespresio-
nesquesintieronloslíderessindicalesparanoaislarsedelrestodelasfuerzaspolíticas
motivaronesterespaldo.24

En este contexto de sólido respaldo presidencial y multipartidario, el ministerio
iniciónegociacionesconelsindicato.Loqueestabaenjuegodesdeelcomienzoerael
aumentosalarialquesehabíavueltountrámitemásdelasnegociacionescontractuales.
Noobstante,elEjecutivoofreciómuchomásqueunaumentosalarial.Acambio,exi-
gióconcesionessustancialesdelsindicato.Alsindicatoleresultóimposiblerechazarlas.
Primero,elEjecutivoexigióciertogradodeflexibilidadsobrealgunascaracterísticasdel
estatutodocenteaprobadoen1991,diseñadasparadaralasmunicipalidadesunmargen
demaniobraenlaplanificaciónyadministracióndesuspresupuestoseducativos.Cabe

22Estapolíticaexpansivasesustentóenelgastopúblicoeneducación,quetambiéncrecióenlosaños
noventa. Sucedió lo mismo con el financiamiento privado para la educación, lo cual no deja de ser
unaconsideraciónsignificativadadoque laproporcióndeescuelasprivadasen laeducaciónprimaria
ysecundariadeChileesextraordinariamentealta:casiun40%delasmatrículas.Laprosperidaddela
economíachilenaduranteesteperíodoconstituyóelmejorrequisitoeconómicoposibleparaquesediera
ysemantuvieraesaexpansión.
23Cox(2003).
24Núñez(2003).
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Dosclasesdepolíticaseducativas261

señalarqueellosignificabadarmarchaatrásalaproteccióntotaldepuestosdetrabajo
vigenteenvirtuddelestatutode1991.Segundo,seestablecieronaumentossalarialespor
mérito.

Es notable que posteriormente se creara el SNED con la renuente aceptación del
ColegiodeProfesores.Elsistemasiguevigente.Segúnencuestasdeopiniónpública,una
vezquehanpasadoporelsistema,losdocentessevuelvenmásreceptivosalalegitimi-
daddealgúntipodeevaluacióndeldesempeño.Laconfianzainfundidaenelsistema
educativopormediodelalargaseriedepolíticasaplicadasenlosseisañosprecedentes,
yelconsensopolíticogeneralizadodelasreformasdepesosignificativo,handadofruto.
Duranteesteprocesoelsindicatoquedórelegadoaejercerunaoposiciónvocal,conlo
cualcorríaelriesgodequedarpolíticamenteaislado.Asimismo,amedidaquelosdocen-
tesfuerondetectandomejorastangiblesensuscondicionesdevidaytrabajo,lacontinua
oposicióndeloslíderessindicalespodríahaberalienadoalosdirectivosdelasbasesdel
sindicato.25

Varios factores adicionales también fueron importantes. Desde el punto de vista
técnico,lapropuestaqueformulóelgobiernochilenoparavincularlasremuneraciones
alméritofueronunaseñaldequelasautoridadesestabansumamenteconscientesdelos
gravesproblemasdecontrataciónqueimpedíanlaadopcióndeincentivosdedesempeño
eficaces.26Desdeelprincipio,elplanfuediseñadoeimplementadocomoun“incentivo
de equipo”, pagadero a todos los docentes de un determinado establecimiento y no
comoretribucionesadocentesdeterminados.Establecióunaseriedecriterioscomplejos,
pero funcionales, para cuantificar el desempeño escolar y de grupos de escuelas. Por
ejemplo,cadaescuelaseríacomparadaconlasdemásencondicionesinicialessimilares,
yseutilizaríanestimacionesdelvalorañadido,nodelprogresoabsoluto,paramedirel
aprendizaje escolar. El enfoque adoptado se basó en la mejor información disponible
sobreregímenesdeincentivosdocentes.Además,transformóalsistemaenalgoquelos
docentes podían comprender porque tenía en cuenta muchas de sus inquietudes con
respectoalaevaluacióndeldesempeño.27

Elsegundofactortienequeverconlascaracterísticasgeneralesquehaadquiridoel
PFPdesdeelreestablecimientodelademocracia.ElPFPchilenoconfierealapresidencia
facultadesextraordinariasparaestablecerelprogramadetrabajo,peromuchosactores
cuentanconpoderdeveto,enconsecuencialaspolíticassonobjetodeprolongadasne-
gociacionesyconcesionesantesde serpromulgadas.28 Sinembargo,unavezqueestas
políticasentranenvigencia,elPFPchilenotiendeagenerarmecanismosmuyestables
ycreíbles.

25Segúnencuestasdeopiniónrealizadasenesaépoca,elrespaldoafavordelareformaeducacionalfue
significativoentrelosprofesores(Núñez2003).Elloparecerespaldarlaobservacióndevariosministros
deeducacióndeeseperíodoqueafirmaronquesucapacidadparaestablecerundiálogodirectoentreel
ministerioylabasesindical,ynoatravésdesuslíderes,fueunadelasclavesdeléxitodelasreformas
(EspínolaydeMouraCastro1999).
26Delannoy(2000)yNavarro(2002).
27VéaseladescripcióndetalladadelosaspectostécnicosdelSNEDenMizalaetal.(2002).
28Aninatetal.(2004).
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262CAPÍTULO10

Estaestabilidad,asuvez,setransformaenunmecanismoclaveparanegociaracuer-
dosalargoplazo.Lapuestaenprácticadeestosacuerdossevefacilitadaporlainstitu-
cionalizacióndelospartidospolíticos.Enuncontextodeesetipo,laformulacióndela
políticaeducativadestacaporlasinversionesespecíficasalsectorefectuadaspararecon-
figurarunentornopolíticoenqueelEjecutivoyelsindicatologransuscribircomplejos
acuerdos intertemporales que afectan las políticas básicas. También debe considerarse
comoparteintegraldeunPFPmásamplioquehacreadounentornopropicioparaelde-
sarrollodepolíticasbasadasenlaconfianza.Hubograndesdiferenciasdeopiniónentre
elsindicatoyelEjecutivoduranteelperíodoextraordinariodelasreformas.ElPFPdel
sectorreflejóelprocesodeformulacióndepolíticasnacionalesmásamplioalpermitir
queestasdiferenciasfueranresueltasenformaconstructivamediantepolíticasestables
yorientadasalinteréspúblico.

Conclusión:ladinámicaconjuntadelosPFPenlasesferas
nacionalyeducativa

Peseaquelassituacionesylasinstitucionesdelosdistintospaísessonmuydiversas,y
quehanexperimentadotodaunaseriedeepisodiosenlaformulacióndepolíticas,hay
ciertacoherenciaenloslineamientosenlosquesesustentalapolíticaeducativa:

• Losactoresclaveconpoderdevetosonlossindicatosdocentes,elEjecutivo(sobre
todo el que quiere modernizar y es “impaciente”) y los actores regionales. Los
demásactorestienenunaimportanciarelativamentemenor.

• Cadaunodeestosactorestienesupropiosistemadepreferenciasquevaríadesde
elacuerdototal,cuandosetratadeampliarlacobertura,alprofundodesacuerdo
conrespectoapolíticascuyaorientaciónesmejorarlacalidadolaeficiencia.

• Losproblemasdeagenciasongeneralizados.Asimismo,engeneralesdifícilllegar
aacuerdosintertemporales.Porconsiguiente,inclusocuandoseefectúancambios
trascendentalesdepolítica,noaumentalaadaptabilidadsinoquesecreannuevas
rigideces.

• Hayunaclaradistinciónentre laspolíticasbásicasy lasqueno lo son.Laspri-
meras raravez secuestionanynunca se reforman realmente.Las segundas son
susceptiblesdecambiar,hastaelpuntodevolversevolátiles.Ladistintafortuna
quehatenidolareformadepolíticasenelcasodeestosdostiposdepolíticases
elresultadodeladificultadsubyacentedelosactoresconpoderdevetoparalle-
garaacuerdosalargoplazoalformularlapolíticaeducativa.Laúnicaexcepción
encontrada,lacreacióndeincentivosdocentesenChile,guardaestrecharelación
conelexcepcionalPFPdeesepaís,quehapermitidocontrarrestaresadificultad
conunaseriedeinversionesenmecanismosparaafianzarlaconfianzayvelarpor
laaplicacióndelasreglas.

Porúltimo,esteanálisishademostradoqueelresultadodecadaepisodioexaminado
debeconsiderarsecomounacombinacióndeelementosespecíficosdelfuncionamiento
delprocesodeformulacióndelapolíticaeducativa,ydelainfluenciaqueejerceelPFP
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Dosclasesdepolíticaseducativas263

generalencadapaís.ElpoderrelativodelEjecutivoconrespectoalCongreso,elgrado
dearticulaciónentrelossindicatosylospartidospolíticos,elalcancedelaeliteregional,
yotroselementosfundamentalesdelPFPgeneralvaríandeunpaísaotrodebidoauna
seriedefactoresinstitucionalesehistóricos.Esevidentequeestascaracterísticasinterac-
túanconelentornopolíticoparticulardelsectordelaeducaciónyarrojandeterminados
resultados.

La evidencia examinada indicaqueelPFPgeneral afecta tres aspectos clavede la
formulacióndelapolíticaeducativa.Elprimeroeslaseleccióndelforoenquesedebate
elconflicto.Elsegundoeslaprobabilidaddequelareformaoloscambiosdepolíticase
llevenalapráctica.Elterceroeslaprobabilidaddequelapolíticaeducativatrascienda
yafecteelPFPgeneraldelpaís,y loscaucesatravésde loscualestieneeseefecto, in-
tensificandolosconflictos,creandograndesdesequilibriosfiscalesogenerandoactores
políticosquetraspasanloslímitesdelsectordelaeducaciónparatransformarseencon-
trincantesenlaescenanacional.
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Descentralización,procesos
presupuestariosyefectosde
retroalimentación

Capítulo11

Sibienlosprocesosdeformulacióndepolíticas(PFP)tienenun
fuerteimpactoenlosresultadosdepolíticapública,estosresultados
ylasreformasdepolíticapuedentenerrepercusionessignificativas
sobrelosPFP.Porlotanto,existenimportantesefectosde
retroalimentaciónentrelosPFPylosresultadosdepolítica.

En loscapítulos8,9y10seexaminóel impactode losPFPen los resultados
depolíticaentressectoresdiferentes:políticatributaria,serviciospúblicosyeducación.
Cadaunodeestossectorestienesuspropiosactoresespecíficosyprocesosdeformula-
cióndepolíticasconcaracterísticaspropias.Asimismo,cadasectorafrontasuspropios
desafíos, relacionadoscon supropiaeconomíapolítica.Encadauno interactúancon-
sideraciones de orden político y técnico durante los procesos de diseño, aprobación e
implementacióndepolíticas.Encadauno,losresultadosdelaspolíticasnosonindepen-
dientesdelanaturalezadelasinstitucionespolíticasnidelosprocesospormediodelos
cualesseelaboranlasmedidasdepolítica.

PeroelvínculoentrelosPFPylosresultadosdedichaspolíticasesdedoblesentido.
Sibien losprimeros tienenunfuerte impactoen los resultados,estosy,enparticular,
lasreformasdepolíticapuedentenerrepercusionessignificativassobrelosprocesos.Por
lotanto,elvínculoentre losPFPylosresultadosdelasmismasestácaracterizadopor
importantesefectosderetroalimentación.Estecapítulosecentraendichosefectos,ypre-
sentaalgunosejemplostomadosdedosesferasdepolíticadiferentesenlascualespueden
serparticularmenteintensos:ladescentralizaciónylosprocesospresupuestarios.

LosefectosderetroalimentaciónqueejercenlasreformasdepolíticasobrelosPFP
puedenvariarendiferentesdimensiones,porejemplo,entérminosdesuintensidado
desualcance.Enalgunosámbitos,dichosefectostiendenaverserestringidosalproceso
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266CAPÍTULO11

deformulacióndepolíticasenlaesferaespecíficasujetaalareforma.Enotros,losefec-
tossonmásampliosypuedenafectaralprocesogeneraldeformulacióndepolíticasal
introducirnuevosactoresqueoperanentodoslosámbitos,oalmodificarlanaturaleza
delosintercambiosquepuedenrealizarlosparticipantes.

Además, los efectos de retroalimentación pueden ser intencionales o no. Cuando
son intencionales, el impactode las reformas sobre elPFPesprecisamenteunade las
consideracionesquellevaasuadopción.Peroalgunasreformaspuedentenerefectosno
deseadosoimprevistos.Unamaneradelimitarlosescomprenderclaramentecómoopera
elPFPenlospaísesencuestión.

Elcapítulo9,quetratasobrelosserviciospúblicos,presentaunbuenejemplodelos
efectosderetroalimentaciónintensosperodealcancelimitado.Elprocesodeprivatiza-
ciónyregulacióngeneranuevosactores,comolasempresasprivatizadasylasentidades
regulatorias,queasuvezmodificanladinámicay la formaenqueoperaelPFPenel
sectordelosserviciospúblicos.Aunasí,espocoprobablequeestosnuevosactoresten-
ganunaincidenciadestacadaenelprocesomásampliomedianteelcualseformulanlas
políticasenformamásgeneral.

Enalgunossectores,encambio,lasreformasdepolíticatienenelpotencialdeafectar
atodoelPFP.Lasáreasdedescentralizaciónydelosprocesospresupuestariosseubican
enestacategoría,asícomolareformadelaadministraciónpública.Losefectosdeestas
reformasendichosámbitospuedensernosóloamplios,sinotambiénpotencialmente
intensos.

Ladescentralizaciónpolítica—comolaintroduccióndeeleccionesdealcaldesogo-
bernadoresenpaísesdondepreviamenteerandesignados—puedeafectarelPFPatravés
dediferentescanales.Introducenuevosactoresquepuedendesempeñarunrolimpor-
tanteenlaformulaciónnacionaldepolíticas,porlomenosenalgunospaíses.Ypuede
alterarelpaisajepolíticoalalentarlacreacióndenuevospartidos(amenudoconuna
basedeapoyoregional)yalofrecerotrasoportunidadesparaquelospolíticoslancen
y consoliden sus carreras políticas, fuera del control de los dirigentes de los partidos
nacionales.

Ladescentralización fiscal—enformadedescentralizaciónde las responsabilidades
respectodegasto,deingresosydedeuda—tambiénpuedealterarsignificativamenteel
PFPdeunpaísalmodificarelequilibriodepoderesafavordeactoresregionales,aex-
pensasdeotrosquecuentanconunabasedeapoyonacional.Ademásdeacrecentarsu
roleneldiseñoylaejecucióndepolíticastalescomolasdesaludpúblicayeducación,
ladescentralizaciónfiscalaportaagobernadoresyalcaldesunavariedadderecursos(re-
cursosfinancieros,cargospúblicosysimilares)quepuedenutilizarseparainfluirenel
comportamientodeotrosactores,comoloslegisladores,quedesempeñanunrolvitalen
elprocesonacionaldeformulacióndepolíticas.

Lareformapresupuestariatambiénpuedetenerunimpactosignificativoenelproceso
másampliodeformulacióndepolíticas.Despuésdetodo,elprocesopresupuestarioes
laarenaenlacualsedeterminaladistribucióndelosescasosrecursosdelasociedady,
comotal,constituyeunelementofundamentaldelaformulacióndepolíticas.Eneste
ámbito sedecidenmuchaspolíticaspúblicas, e inclusoaquellasque sonacordadasen
otrasesferasdebenpasarporelpresupuestoafindecomprobarquesedispondrádelos
recursosnecesariosparaejecutarlasdemaneraeficaz.Elprocesopresupuestarioestam-
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Descentralización,procesospresupuestariosyefectosderetroalimentación267

biénlaarenadondeseproducenmuchosdelosintercambiospolíticosquepermitenque
seadoptenciertaspolíticas.

ComoocurreconelPFPentérminosmásgenerales,elprocesopresupuestario in-
volucraaunamultiplicidaddeactorescondiferentesfacultadeseincentivos—elpresi-
dente,elministrodeHacienda,loslegisladores,losburócratas—queinteractúanenel
procesodetomadedecisionesfiscalesdeacuerdoconciertasreglasdejuego.Cualquier
cambiodelasreglas—setratedereglasnuméricasquefijanlímitesalgastooaladeuda,
reglasquealteranelequilibriodepoderesdelosdiferentesactoresqueparticipanenel
procesopresupuestario,oreglasqueafectanalatransparenciaylavisibilidaddelpresu-
puesto–puedeinfluirsobrelanaturalezadelosintercambiosquesonfactibles,ydeesa
maneratenerfuertesrepercusionesenelPFP.

Lareformadelserviciocivil tambiénpuedetenerprofundosefectosenelproceso
generalde formulacióndepolíticas.Enparticularenpaísesdonde loscargospúblicos
suelenutilizarsecomorecursopolítico,unareformaqueprocureprofesionalizarelservi-
ciocivilpuedeafectaraltipodeintercambiosenlosqueparticiparánlosactorespolíticos
paraacumularymantenerrespaldopolítico.Yesprecisamenteporquelosactorespolí-
ticosestánconscientesdeestosefectosderetroalimentaciónquelareformadelservicio
civilhasidotandifícildellevaracabo.

Elrestodelcapítulosecentraráenalgunoscasosqueilustranlosefectosderetroa-
limentaciónquepuedentenerciertasreformasenelprocesogeneraldeformulaciónde
políticas.Elprimercaso,relacionadoconladescentralización,serefierealaintroduc-
cióndeeleccionesdegobernadoresenVenezuela.Estareforma,quetuvolugaren1988,
activó el carácter federal de la Constitución venezolana, que hasta entonces se había
mantenidoenestadolatente.Sibienlareformatuvorepercusionesatravésdediferentes
canales,probablementelomásimportantefuelamaneraenqueafectóalaconfigura-
cióndelsistemadepartidospolíticos.Alabrirnuevoscanalesdeparticipaciónynuevas
oportunidadesparaquelospartidosylospolíticosincursionaranenlaarenapolítica,
laintroduccióndeeleccionesdegobernadorestuvounimpactoprofundo(ynointen-
cional)enelsistemadepartidos.Redujoenformasignificativaelpoderdelos líderes
nacionalesdelosdospartidostradicionales,quehabíansidolosprincipalesactoresen
elPFP.

Elsegundocasoserefiereaunadimensiónparticulardelosprocesospresupuesta-
rios: ladiscrecionalidaddelpresidenteydelPoderEjecutivopara la asignaciónde los
recursospresupuestarios.SecomparanloscasosdeBrasilyRepúblicaDominicana.En
lugardecentrarseenreformasquehantenidolugar,analizaestacaracterísticapeculiar
delosprocesospresupuestariosylafunciónquedesempeñaenelPFPdeambospaíses.
EsinteresanteseñalarquesibienenBrasilladiscrecionalidadpresupuestariapermiteal
presidentetomarparteenlastransaccionespolíticasquesonfundamentalesparasuca-
pacidaddeaprobaryllevaracabosuprogramadetrabajo,enlaRepúblicaDominicana
ladiscrecionalidadpresidencialenloquerespectaalpresupuestopareceserunimpedi-
mentoparalacooperación.Así,lamismacaracterísticainstitucionaltieneconsecuencias
muydiferentes,dependiendodelcontextoinstitucionalenelqueopera.Estosdoscasos
comparativosilustranclaramentelanecesidaddetrabajarconunavisióndeequilibrio
generaldelosPFP.
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268CAPÍTULO11

Laintroduccióndeeleccionesde
gobernadoresyalcaldesenVenezuela1


La introducción de elecciones de gobernadores y alcal-
des en Venezuela es un buen ejemplo del impacto de la
descentralización política en el PFP. Antes de la descen-
tralización, el proceso se caracterizaba por la presencia
de relativamente pocos actores clave estables y un alto
niveldecooperación(einclusodecolusión).Unelemento
centraldelPFPanterioraladescentralización(definesde
losañoscincuentaafinesdelosochenta)eraelPactode
PuntoFijo,celebradoentrelosdospartidostradicionales,
AcciónDemocrática(AD)yelComitédeOrganizaciónPo-
líticaElectoralIndependiente(COPEI),en1958.2Elpacto,firmadocomoreacciónante
lainestabilidadpolíticageneradaporelestilohegemónicodegobiernoqueprevalecióen
losañoscincuenta,incluíaunmecanismoparacompartirelpoderylaadopcióndepo-
líticassocioeconómicascomunesindependientementedelosresultadosdelacontienda
electoral.Losingresosdelpetróleo,quedesempeñabanunpapelcrucial,tambiénsedis-
tribuíanatravésdelosagentespolíticosclavedeambospartidos,cualesquierahubieran
sidolosresultadoselectorales.

Dentrode este contexto, lospartidospolíticos, y sobre todo sus líderes,desempe-
ñabanunrolmuyimportante.Elsistemadepartidosquesurgiódelpacto,asícomode
lasreglaselectoralesexistentes3,secaracterizabaporlabajafragmentación,laaltacen-
tralizaciónylaelevadadisciplinadelospartidos.Loslíderespartidarioscontrolabanlas
candidaturas(quiénformabapartedelalista)yelordendelaelección(quiéneraelegido
primero).Lafaltadecomiciosalosnivelesregionalylocalnoofrecíaotrasoportunida-
desdecarreraparalospolíticosniparaloslíderesregionalesfueradelpartido,porloque
eramuycostosoabandonarsusfilas.Elroldelospartidosysuslíderesenlavidapolítica
públicaeratanacentuadoqueunanalistaseñalóqueVenezuelaerauna“partidocracia”
(eninglés,“partyarchy”).4

El proceso de AD para la nominación de candidatos para la legislatura ilustra el
poderdeloslíderesdelospartidosnacionalescentrales.Lasautoridadespartidariasre-
gionalesproponíanunalistadecandidatosconeltripledenombresqueelnúmerode
escañoslegislativoscorrespondientesaldistrito.ElConsejoEjecutivoNacional(CEN)se
reservabaelderechodeescogerunterciodeloscandidatosdefueradeestalistaytenía
plenalibertaddeacciónparaestablecerelordendeloscandidatosenlalistafinal.Enla
prácticaestosignificabaqueelCENdecidíaquiénpodíaserelegido.Otrospartidoste-
níanprocedimientosligeramentemásdemocráticosdenominacióndecandidatos,pero

1EstecasosebasaenMonaldietal.(2005)yMonaldi(2005).
2UntercerpartidoquehabíacelebradoelPactodePuntoFijo,laUniónRepublicanaDemocrática(URD),
abandonólacoaliciónen1960.
3Sobretodo,laslistasdecandidatoscerradasybloqueadasparalalegislatura,ylasimultaneidaddelas
eleccioneslegislativasypresidenciales.
4Coppedge(1994).

Algunasreformaspueden

tener efectos de retroali-

mentaciónnodeseadoso
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Descentralización,procesospresupuestariosyefectosderetroalimentación269

entodoslospartidoslosdirigentesdelospartidosnacionalesdesempeñabanelrolmás
prominente,loqueconstituíaunimportanteincentivoparaqueloslegisladoressiguie-
ranlosdeseosdeloslíderespartidarios.5

Elpoderdelospartidosysuslíderesdiolugaraunsistemaenelcuallalegislatura
teníaunrolrelativamentemarginal.Lamayoríadelasdecisionesimportantessetoma-
ronfueradelaesferadelCongreso,queengranmedidarefrendabaautomáticamentelas
decisionesqueyahabíansidoacordadasentreelpresidenteyloslíderespartidarios(la
mayoríadeloscualeseranmiembrosdelalegislatura),avecesconlaparticipaciónde
otrosactorescomolossindicatos,laConfederacióndeTrabajadoresdeVenezuela(CTV)
ylaFederacióndeCámarasyAsociacionesdeComercioyProduccióndeVenezuela(Fe-
decámaras).

Elfrágildesempeñoeconómicodelosañosochenta,enpartedebidoalacaídadelos
preciosdelpetróleo,perotambiéndebidoalamalaadministraciónfiscaldelosenormes
ingresosdelpetróleorecaudadosenlosañossetenta,diolugarademandasdelasociedad
dequeseampliasenloscanalesdeparticipaciónpolítica.Engranmedida,estasexigen-
ciaseran la reacciónanteel roldominantede lospartidospolíticos tradicionales,que
eranpercibidoscomolosresponsablesderesultadoseconómicosysocialesdeficientes.
Enrespuestaaesasexigencias,elpresidenteJaimeLusinchicreólaComisiónPresidencial
para laReformadelEstado,quepropusounareformapolíticasignificativaqueincluía
eleccionesdealcaldesygobernadores,lareformadelasreglaselectoralesylademocra-
tización de las estructuras partidarias. Si bien los partidos tradicionales se resistieron
a estas medidas, las reformas cobraron una importancia central durante la campaña
presidencialde1988,yalgunasdeellas,entrelascualescabemencionarlaelección(y
reelección) de gobernadores y alcaldes, fueron aprobadas. Las primeras elecciones de
cargosejecutivossubnacionalestuvieronlugaren1989.

Las elecciones subnacionales modificaron significativamente la dinámica política
ypartidariadeVenezuela.Anteelmayornúmerodearenasabiertasa la competencia
política,fuemásdifícilparaloslíderesdelospartidosnacionalesmantenercontrolde
las candidaturas. Como tenían que presentar candidatos en más de 20 estados y 300
municipios,tuvieronquedependerdepolíticoslocalesconapoyolocaloregionalenla
búsquedadecandidatosquetuvieranmayoresprobabilidadesdeéxito.Elmayornúmero
decontiendaselectoralestambiénofrecióalospartidospequeños–queanteriormenteno
teníanposibilidadesdesobrevivirenlaseleccionesnacionales–laposibilidaddecompe-
tirenlosámbitosregionalylocal,inicialmentemediantelaformacióndealianzascon
lospartidosnacionales.Endefinitiva,variosdeestospartidoscomoCausaRyProyecto
Carabobo,utilizaronestosnichosregionalescomobaseparaconstruirestructurasnacio-
nalesyasíentrarenlapolíticanacional.

Variosfactoresadicionalestambiénayudaronadarmásindependenciaalosactores
políticos regionales. La descentralización de las responsabilidades del gasto que trajo
aparejadaladescentralizaciónpolítica,ylarelaciónmáscercanaconlosvotantesdecada
jurisdicción,aunadasalhechodequelaseleccionesregionalesestabanseparadasdelas
eleccionespresidenciales,crearonlosmediosylosincentivosparaquelosgobernadores
y losalcaldessevolvieranmás independientesde lospartidosnacionalesydesarrolla-

5VéaseCrisp(2001).
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270CAPÍTULO11

ransuspropiasmaquinariaspolíticas.Laintroduccióndeunsistemaelectoralmixtoen
1993,enelcualalgunosdeloslegisladoresfueronescogidosendistritosuninominales,
debilitóaúnmáselcontroldelliderazgopartidariosobreloslegisladoresyfortaleciólos
vínculosentrelegisladoresylíderesregionales.

Todosestoscambiosprovocaronunamayorfragmentacióndelospartidos(medida
porelnúmeroefectivodepartidos)yunamayorvolatilidadelectoral,tantoenlaselec-
cionespresidencialescomoenlaslegislativas(véaseelcuadro11.1).Lasreformastambién
alterarondemanerasignificativalanaturalezadelprocesodeformulacióndepolíticas.
Antesde1989lasnegociacionesteníanlugarentreunpequeñonúmerodeactoresque
actuabandemaneracooperativaenarenasmásopacas.Enlosañosnoventa,laformula-
cióndepolíticaspasóainvolucraraungrannúmerodeactoresenarenasmásabiertasy
elprocesosevolviómáscompetitivo.Loslíderesdelospartidosnacionalesyanopodían
decidirpolíticasfueradelalegislatura.Nosólotuvieronquevérselasconmáspartidos
sinoque,alperderelcontrolde lascandidaturas, tambiénperdieronelcontroldesus
propias bancadas legislativas. El Congreso cobró mayor importancia y los legisladores
se involucraron más en la formulación de políticas, como lo ilustra el aumento de la
proporcióndeleyesiniciadasporlalegislatura(ynoporelPoderEjecutivo).Losactores
regionalesadquirieronmásinfluenciaylaspolíticaslocalesyregionalesseconvirtieron
enunamonedadecambiomásimportante.

Cuadro11.1Fragmentacióndelospartidos,volatilidaddelospartidosyelrol
delCongresoenVenezuela,antesydespuésdeladescentralización

 Antesdela Despuésdela
 descentralización descentralización

Númeroefectivodepartidos 2,65a 4,6b

enelCongreso

Volatilidaddelospartidos 18,9d 38,1e

enelCongreso(porcentaje)c

Volatilidaddelvoto 13,9 52

presidencial(porcentaje)f

Proporcióndeleyesordinarias 34 64

iniciadasporlalegislatura(porcentaje)

aPromedioentre1973y1988.Véaseenelapéndicededatoslaexplicacióndelmétodoempleado
paracalcularelnúmeroefectivodepartidos.
bPromedioentre1989y2003.
cVéaseelapéndicededatos.
dPromedioentre1958y1988.
ePromedioentre1989y2000.
fVéaseelapéndicededatos.

Fuente:Monaldietal.(2005).
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LaintroduccióndeeleccionesdegobernadoresyalcaldesenVenezuelailustramuy
claramente los efectos de retroalimentación que ejerce la reforma de políticas e insti-
tucionessobrelanaturalezadelPFP.Eldebilitamientodelospartidosnacionalesysus
líderesfueronconsecuenciasnointencionalesdelareforma.Estospartidos,despuésde
todo,eranlosquehabíanaprobadolasreformas,aunquelohabíanhechobajolapresión
delasexigenciaspopulares.ElcambioenelPFPtambiéntrajoaparejadouncambioen
lascaracterísticasdelaspolíticaspúblicas,similaralosqueseplanteanenelcasodeCo-
lombia(véaseelcapítulo7).Anteunmayorniveldeparticipaciónpolítica,laspolíticas
fueronorientándosemásalinteréspúblico.Peroaldisminuirlacooperación,laspolíticas
tambiénsevolvieronmenosestablesymenosadaptables.

Discrecionalidadpresidencialsobre
elpresupuestoenBrasilyRepúblicaDominicana

Comoenel casode ladescentralización, la reformade losprocedimientospresupues-
tarios también puede tener efectos profundos sobre el PFP. Estos efectos son particu-
larmente importantes dada la función que desempeña el presupuesto como donde se
financian las políticas, donde puede compensarse a los
perdedores y, en términos más generales, donde tienen
lugar importantes transacciones políticas. Los procedi-
mientos presupuestarios tienen diferentes dimensiones
que pueden estar sujetas a una reforma, y cada una de
ellaspuedeafectardediferentemaneraalPFP.6Dadoque
el objetivo de este capítulo es ilustrar la importancia de
los efectos de retroalimentación con algunos ejemplos,
esta sección se centrará en una dimensión particular de
los procedimientos presupuestarios: la discrecionalidad
delPoderEjecutivoparamodificarlaasignacióndefondos
durantelaetapadeejecucióndelpresupuesto.

El tema se desarrollará haciendo una comparación
entredospaísesenloscualeselPoderEjecutivogozadeuna
considerablediscrecionalidadenmateriadepresupuesto:
BrasilyRepúblicaDominicana.Esinteresanteseñalarque
sibienenBrasilladiscrecionalidadpresupuestariaparece
promoveracuerdosintertemporalesycooperación,enlaRepúblicaDominicanaladiscre-
cionalidaddelPoderEjecutivoencuestionespresupuestariaspuededificultarlosacuer-
dos.Elroldiferenciadoquejuegaladiscrecionalidadpresupuestariapresidencialenestos
dospaísespuedeatribuirseaciertasespecificidadesdeladiscrecionalidadpresupuestaria
de cadapaís y, loque esmás importante, adiferencias fundamentales en el contexto
políticoeinstitucionalmásamplioenelcualseinsertaestacaracterísticaparticularde
losprocesospresupuestarios.



La misma característica

institucionalpuede tener

consecuencias muy dife-

rentes, dependiendo del

contexto institucional en

el que opera. Este resul-

tado ilustra claramente

lanecesidaddeincorporar

una visión de equilibrio

generalenlosprocesosde

formulacióndepolíticas.

6VéaseFilcyScartascini(2005).
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272CAPÍTULO11

Brasil7

Enelprocesopresupuestariobrasileño,elPoderEjecutivoesmuypoderosoenrelación
conelLegislativoyestadiferenciaenelpoderrelativoesevidenteendiferentesetapas
delproceso.Porejemplo,durantelaaprobacióndelpresupuesto,elPoderEjecutivotiene
la facultaddevetar cualquiermodificaciónpropuestapor la legislatura con laqueno
estédeacuerdo.PeseaestealtoniveldecontroldelEjecutivo,elCongresoproponey
apruebasistemáticamenteungrannúmerodemodificaciones(colectivaseindividuales)
delpresupuestoanual.Aunqueenestecasolosrecursosseanpequeñosenrelaciónconla
totalidaddelpresupuesto,puedeparecersorprendenteelhechodequeelPoderEjecutivo
permitaquemodifiquensupropuestadeesamanera,dadoslosinstrumentosquetiene
asudisposición.

La razónpor laque el PoderEjecutivopermiteque estoocurra esque sigue rete-
niendo una discrecionalidad considerable durante la ejecución del presupuesto. Más
específicamente,elPoderEjecutivopuedebloquearlosfondosasociadosacualquierade
lasmodificacionespropuestasporloslegisladoressiemprequelosingresosefectivossean
inferioresalospresupuestados(loquetiendeaocurrirconbastantefrecuencia).Porlo
tanto,laaprobacióndeestasmodificacionesofrecealpresidentelaoportunidaddeutili-
zarsudiscrecionalidadpresupuestariaafindeobtenerrespaldopolíticodelosmiembros
delalegislaturaparasuagendadegobierno,manteniendounidalacoalición,aunenel
contextodeunsistemadepartidossumamentefragmentado.

Para que estas transacciones políticas puedan llevarse a cabo, deben ocurrir dos
cosas.Enprimerlugar,ambaspartesdelatransaccióndebenbeneficiarse.Ensegundo
lugar, la promesa del Poder Ejecutivo de que pondrá en efecto las modificaciones a
cambiodelapoyoquerecibedelCongresodebesercreíble.EnBrasilparecencumplirse
ambascondiciones.

Una de las dimensiones más importantes por las que se juzga al presidente es su
capacidadde lograr la estabilidadmacroeconómica.Dichaestabilidad sehavueltoun
temaelectoralimportanteypuedeafectarengranmedidalasposibilidadesdereelección
delpresidente.Afindelograrlaestabilidad,elpresidentenecesitaobtenerrespaldopara
llevaracabociertasreformas,comoladelaspensiones.Loslegisladorestambiénquieren
ser reelegidos.Comose señalaenelcapítulo7, las reglaselectoralesqueexisten (lista
abiertayrepresentaciónproporcional)incentivanaloslegisladoresapromoverproyectos
deinversiónlocalesensusjurisdicciones.Salvoenelcasoenqueloslegisladorestengan
firmes preferencias opuestas al programa de reforma del gobierno, esta combinación
defactoresgeneraoportunidadesparaobtenerbeneficiosasociadosalintercambio.Los
legisladoresapoyanalpresidenteenvotoscrucialesenlalegislaturaacambiodeldesem-
bolsodefondosparainversioneslocalesensusjurisdicciones(unpuente,unhospital,
unaescuela).

Esimportantesubrayarqueeltipodeintercambiopolíticoqueaquísedescribees
perfectamentelegítimo.Elpresidenteestáprocurandomaximizarelbienpúbliconacio-
nalyloslegisladoresestánactuandodeconformidadconlaspreferenciasdesusvotantes.
Esmás,unintercambiodeesetipopodríapermitiralpresidentellevaracabosuagenda

7EstasecciónsebasaeneltrabajodeAlstonetal.(2005a,2005b).
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degobierno,aunqueporlogeneralcontroleunapequeñaproporcióndelosescañosen
elCongreso.

Estos intercambios tambiénexigenuna importantedosisdecredibilidad.Hayevi-
denciaempíricaquesugierequeelPoderEjecutivocumplesupromesa:laejecuciónde
lasmodificacionespresupuestariaspropuestasporlegisladoresindividualesguardauna
altacorrelacióncon laproporcióndevotosdel legisladora favorde lasposicionesdel
gobierno.8Porotraparte,lainvestigacióndemuestraquelaejecucióndelasmodificacio-
nespropuestasporloslegisladoresincrementaenformasignificativasuprobabilidadde
éxitoelectoralysupervivenciapolítica.

RepúblicaDominicana

Como en Brasil, el presidente de la República Dominicana también tiene un amplio
gradodediscrecionalidadpresupuestaria, aunque sualcancehadisminuidoen losúl-
timosaños.Ysibienesteelementocontribuyeafacilitarlastransaccionespolíticasen
Brasil,suimpactoesprecisamenteelopuestoenlaRepúblicaDominicana.Elcontraste
entreestoscasosmuestraclaramentequelasconsecuenciasdelasfacultadesdiscreciona-
lesdependendelamaneraenqueestasreglaspresupuestariasoperanenconjuncióncon
lasdemáscaracterísticasdelPFP.

ElPoderEjecutivohagozadotradicionalmentedefacultadesparadecidirsobreuna
granporcióndelpresupuestodebidoalacombinacióndevariasreglasquehanlimitado
lasprerrogativasdelalegislatura.ElCongresonopuedeproponeraumentosdelpresu-
puesto,modificarningúngastonitransferirasignacionesentrepartidaspresupuestarias
endiferentescapítulosdelpresupuestosinocuentaconunamayoríadedosterciosen
cada Cámara.9 Cuando el Congreso no está sesionando, el presidente puede reasignar
libremente recursosentrecapítulospresupuestariospordecreto.Loqueesmás impor-
tante,hastahacebastantepocoelpresidentecontrolabala“cuenta1401”yteníacontrol
discrecionalsobresudistribución.Losfondosdeestacuentaprocedíandedosfuentes:
el75%detodoslosingresosqueexcedíandelasestimacionespresupuestariasyel100%
detodoslosfondos“noutilizados”porcualquierunidaddeejecucióndegastos.Noera
raroqueelEjecutivosubestimaralosingresosycontrolaralosgastosmediantelagestión
de la cajapara tenermás control sobre ladistribuciónde los gastospresupuestarios.10

Principalmentepormediodeestacuenta,lapresidenciaejecutómásdelamitad(50%)
delpresupuestodecadaañoenelperíodocomprendidoentre1986y1996.11

En el contexto del PFP dominicano, la discrecionalidad del Poder Ejecutivo en
asuntospresupuestariospareceelevarelcostodelaaprobacióndereformasydelapro-
mulgacióndeleyes.Ladiferenciapuedeatribuirsealosdoselementosantesdiscutidos

8Alstonetal.(2005a).
9Enefecto,esmásdifícilintroduciromodificargastosenelpresupuestonacionalquereformarlaCons-
titución.
10 Es importante señalar que estas reglas con respecto al uso de la cuenta 1401 cambiaron en 2002.
Comoresultado,sehareducidoenformasignificativaladiscrecionalidaddelpresidenteparadistribuir
recursos.
11BancoCentraldelaRepúblicaDominicana(2005).
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274CAPÍTULO11

12Algunosobservadorescreenquesisehubieraaprobadoantes,sehabríaevitadolacrisisfinancierade
2003.
13Esinteresanteseñalarquelosintentosdereducirimpuestosseaprueban,engeneral,singrandescom-
plicaciones.

quesonnecesariosparaqueocurraunatransaccióneficiente:beneficiosdelintercambio
paraambaspartesycredibilidad.EnBrasil,losbeneficiosdelintercambiosonclaros.En
laRepúblicaDominicanano lo son tanto,dentrodel contextoclientelistadel sistema
de partidos. La razón es que tanto los presidentes como los legisladores tienden a ser
juzgadossegúnsucapacidadparaentregarbienespúblicosytransferenciasagruposes-
pecíficosdevotantes.Enestesentido,estáncompitiendoporladistribucióndelmismo
conjuntoderecursos.

EnlaRepúblicaDominicanatambiénhayundéficitdecredibilidadporunasencilla
razón: lacredibilidadse resientecuando lamonedadecambioqueunopuedeofrecer
comopartedelintercambioestanvaliosaparaquienlaentregacomoparaquienlare-
cibe.AdiferenciadeBrasil,dondeelPoderEjecutivopuededecidirsivaadesembolsaro
nolosfondoscorrespondientesaunamodificaciónpresupuestariaaprobadaenelCon-
greso(sinlafacultaddealterareldestinodelosfondos),elprocesopresupuestariodela
RepúblicaDominicanapermitíahastahacepocoalpresidente“apropiarse”delosfondos
al limitar laejecucióndelpresupuestoencualquierade laspartidas,y reasignarlosen
formadiscrecional.Enefecto,unpresidentequequisieraobtenerapoyopolíticoparaque
elCongresopromulgaradeterminadalegislaciónestaríasujetoaloqueenlaliteratura
especializadasobreeltemasedenominaunproblemadeinconsistenciatemporal.Podía,
silodeseaba,prometerlaentregaderecursospresupuestariosparacrearunacoalicióny
deesaformahacerqueseaprobasenleyesclave,peronopodíacomprometerseahacerlo
demaneracreíble.

Cuandohayproblemasdeinconsistenciatemporal,desapareceel“mercado”dein-
tercambiospolíticos.Enestecaso,resultadifícilqueelpresidentelogrelapromulgación
deleyescrucialesolaaprobacióndeunareformaeconómica,ysegeneraunarelación
conflictiva entre el Poder Ejecutivo y el Congreso. Dada la relativa falta de disciplina
partidaria del sistema político dominicano, esta dificultad persistió incluso durante
períodosenlosqueelpartidooficialcontrolabalamayoríadelosescañoslegislativos.
Entre los ejemplosde leyesque fuerondeliberadamente retrasadasobloqueadasenel
CongresocabecitarelCódigoMonetarioyFinanciero,queseaprobódespuésdecasi10
años12,yvariosintentosdeincrementarlosingresostributarios,quefueronbloqueados
repetidamente.13

Los casos contrastantes de Brasil y la República Dominicana muestran los efectos
disparesquepuedetenerunadeterminadacaracterísticadelPFPcuandoestá incorpo-
radaencontextosinstitucionalesdiferentes.Elexamendeestoscasosdisímilesponede
relievelanecesidaddeunenfoquemuycuidadosoydetalladodelosprocesosdeformu-
lacióndepolíticasquetengaencuentalamultiplicidaddedimensionesinstitucionales
ysusinteracciones.
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Conclusiones

Tenemosquecriara
loshijosdeotros.

Debemosocuparnosdelas
buenasiniciativasdepolítica

deotrosalmenostanto
comodelasnuestras.

AntanasMockus,exalcaldedeBogotá

Quintaparte
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Nuevaópticaparaelfuturo

Capítulo12

Eldesarrollodependenotantodeseleccionarpolíticas
acertadasdesdeunpuntodevistatécnico,sinomásbien
denegociarlas,aprobarlasyejecutarlasdeunaforma
conducenteasusupervivenciapolíticaysuaplicaciónefectiva.

Elenfoqueutilizadoenelpresenteinformetieneprofundasrepercusionesenla
teoríaylaprácticadeldesarrollo.Engeneral,eldesarrollohasidoconsideradocomoun
problematécnicoquesepuedesolucionarconpolíticastécnicamentecorrectas.Estees
elconceptoquehaprevalecidohastahacepocoyhaguiadoeltrabajodelospaísesylas
institucionesbilateralesymultilateralesdedesarrollo.Conlosaños,estaspolíticastécni-
camentecorrectashansufridoimportantestransformaciones,pasandodeunenfoquede
inversionesdecapitalalasustitucióndeimportacionesy,últimamente,alanecesidadde
eliminarlasdistorsionesenelfuncionamientoeficientedelosmercados,lateoríapredo-
minantedelllamadoConsensodeWashington.Desdeestasperspectivas,eraimportante
quelospaísesadoptaranpolíticascorrectas.Lasinstitucioneseranconsideradascomoun
merofactorresidualdelprocesodeimplementacióndelaspolíticas.

Enlosúltimosañoscomenzóaponerseenteladejuiciolavalidezdeunenfoque
basado exclusivamente en un modelo único de políticas técnicamente correctas. Por
ejemplo, es cuestionable si la privatización generalizada, las tasas impositivas bajas y
uniformes o el comercio internacional irrestricto contribuyen de manera decisiva al
crecimientoyaldesarrollo.Asimismo,lospaísesquemáséxitohantenidoenlaregión,
comoBrasil,ChileyMéxico,hancombinadoalgunaspropuestasdelmodeloortodoxo
conotrasclaramentediferentes,entantoqueotrospaíses,comoArgentinayBolivia,que
almenosdurantelosañosnoventaestuvieronalacabezadelasreformasestructurales,
hantenidoundesempeñoinferioralprevistoyhansufridogravescrisispolíticasyeco-
nómicas.Todoestosugierequeeldesarrolloeconómicoysocialesposiblesiempreque
seadoptenpolíticasqueseencuadrendentrodeunagamarazonableperoquepuedan
adaptarsealosproblemasylascircunstanciasdecadapaís,sinceñirseaningúnmodelo
enparticular.Elproblemaconsisteentoncesenpreguntarsequéllevaalospaísesaadop-
tarpolíticastécnicamenterazonablesybienadaptadasasucontexto.
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Aunquenopretendehaberdescubiertolapiedradetoquedeldesarrollo,estedocu-
mentoexaminauncampoqueenlosúltimosañosharecibidoatencióncrecienteenla
literaturaespecializada:laimportancianosólodelaspolíticas,sinotambiéndelmarco
institucionalqueconstituyelafuentedelosincentivosquelasmoldeanenlapráctica.
Estetrabajocentrasuatenciónenelprocesodeformulacióneimplementacióndepo-
líticas y en los actores que interactúan para tomar decisiones y ponerlas en práctica.
Desdeestepuntodevista,sereconocequelaspolíticassonimportantesnosóloporsu
contenidotécnicosinotambiénporquepuedentenerciertascaracterísticas,comoestabi-
lidad,adaptabilidad,coherencia,laposibilidaddeserimplementadasenformaefectiva,

laorientaciónalinteréspúblicoylaeficiencia.Lamedida
enquelaspolíticastienendichascaracterísticasdepende
de la formaenque interactúan losactoresenelproceso
de formulación de políticas. Los ciclos del proceso son
viciosos o virtuosos según los incentivos institucionales
que influyenenel comportamientode losdistintospar-
ticipantesysegúnelefectodinámicodelasinteracciones
entreellosenelresultadofinal.

Laspolíticassefiltranpormediodeprocesos,yloque
inicialmenteparece seruna estructura correcta y acorde
conlasmejoresprácticasinternacionalespuedeterminar
teniendo resultados decepcionantes. Las instituciones y
los procesos no son neutrales ni meramente instrumen-

tales:sonelcrisolenelcuallaspolíticasseforjan,semoldeanyadquierensuformay
significadoverdaderos.Estoexplicalospeligrosdecopiarlassolucionesdepolíticadeun
paísaotro.Porejemplo,laaplicacióndeciertosesquemasdeprivatizaciónadoptadosen
paísesmásavanzadosenotrospaísesquecarecendebasesinstitucionaleshaocasionado
másproblemasquesoluciones.

Elfortalecimientodelademocraciaentodalaregiónhasacadoalaluzlaimportan-
ciacrucialdelosprocesoseneldiseñoylaejecucióndepolíticas.Lademocraciadivide
elpoderyloredistribuye:delPoderEjecutivoalalegislatura,delcentroalaperiferia,de
clasestradicionalmentepoderosasaclasesmenospoderosasyagruposycomunidades
largamenteexcluidos.Elprocesopolíticosevuelvemásdenso,perotambiénmástrans-
parente,abiertoyexpuestoalainfluenciadenuevosactoresformaleseinformales,como
losmediosdecomunicaciónylosmovimientossociales.Porlotanto,laviabilidaddelas
políticaspropuestassueleguardarmayorrelaciónconsulegitimidadqueconsucorrec-
cióntécnica.Laexperienciaconlaspolíticasdeprivatizacióndelaregiónesunejemplo
deello.Aunquesusresultadossehanconsideradotécnicamentebeneficiosos,lamayoría
delapoblaciónseoponeaellosy,enalgunoscasos,semovilizaencontradecualquier
medidaenestecampo.Enconsecuencia,ademásdelacorreccióntécnica,esimprescin-
diblelaaceptabilidaddelapoblaciónparalaefectividaddelaspolíticas.

Estas consideraciones están relacionadas con algunos de los mensajes principales
presentadosenlaintroduccióndeesteinforme.Enunademocracialosprocesospolíti-
cosdebencumplireldoblerequisitoderepresentatividadyefectividad,paralocuales
indispensabledesarrollarciertasinstitucionesyprocesosquegenerenlascualidadesde
estabilidad,adaptabilidad,coherencia,orientaciónalinteréspúblicoyefectividaddelas

Lasinstitucionesylospro-

cesosnosonneutralesni

meramente instrumenta-

les:sonelcrisolenelcual

laspolíticas se forjan, se

moldean y adquieren su

forma y significado ver-

daderos.
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políticas.Enesteestudioseponederelievelaimportanciadeciertasinstitucionesbásicas
paralosprocesosdeaprobacióneimplementacióndepolíticaspúblicas:unaburocracia
profesionalyestable,unPoderJudicialindependiente,unsistemadepartidosinstitucio-
nalizadosyprogramáticosyunalegislaturacapazdecontribuiractivamentealdebatede
laspolíticaspúblicas.

TodoestotienenumerosasrepercusionesparaeltrabajodelBancoInteramericano
deDesarrollo,paraotrasinstitucionesdedesarrolloyparalospropiospaísesdelaregión.
Afirmarqueeldesarrollodependeno sólode laadopcióndeciertaspolíticas técnica-
mentecorrectassinotambiéndeldesarrollodeprocesospolíticosapropiadosllevaala
necesidaddereconsiderarnuestroactualmodelodeinserciónenlospaísesdelaregión.A
findeorientareltrabajodelBancoydeotrasorganizacionesdedesarrollo,enlasección
siguientesepresentaunaseriederecomendacionesestratégicas.

Recomendacionesestratégicas

Elprimergrupode recomendaciones está relacionadocon lanecesidadde adaptar las
políticasalcontextoinstitucionalenelcualseaplican.

1.Latendenciaapensarenlaspolíticasprimeroylasinstitucionesdespuéspuede
ser fuentedemuchosproblemasyerrores.Laspolíticasy las instituciones son
inseparables,ydebenconsiderarsedeformaconjuntaenelanálisisylaformu-
lacióndeestrategiasyoperaciones.Esnecesarioponerapruebaeldiseñodelos
programasenelmarcoinstitucionalenelcualvanaoperarydejarmargenpara
adaptarlosaesemarco,aunqueeso llevealcuestionamientodealgunosaspec-
tosdesudiseñoinicial.Referirseareformasfallidascomobuenasideasqueno
pudieronponerseenpráctica (comosehacehabitualmente)es ilógico,yaque,
paraempezar,siesasideasnosonviables,probablementenoseanbuenasideas.
Superarelrazonamientoenquesefundanafirmacionesdeestetipoesunatarea
colosalparalosgobiernosylasinstitucionesbilateralesymultilateralesdedesa-
rrollo.

2.Unavisióndeldesarrollodesdelaópticadelosprocesosynosólodelaspolíticas
amplíaycomplicaeltrabajodeanálisis.Dichavisiónprecisaestudiosdetallados
delosprocesosdeformulacióneimplementacióndepolíticasenpaísesysecto-
resdeterminados.Estorequiere,asuvez,elanálisisinstitucionalsistemáticode
lospaíses.Losestudiospormenorizadosdeeste tipoayudanaseñalar lasposi-
bilidadesylas limitacionesdelasreformas.Tambiénpuedenayudaraabrirun
debate sobre las posibilidades de evolución de las instituciones, indicando los
factoresquepodríanllevaradesequilibriosocrisisyconcentrándoseenactores
quepodríanservirdeagentesdereforma,asícomolascoalicionesquepodrían
apoyarlos.

3.Un componente decisivo del diagnóstico institucional es la profundización de
losindicadoresempíricosdegobernabilidad,queimprimenlamayorobjetividad
posiblealanálisis.Dichosinstrumentosseutilizanampliamenteenelpresente
informe.Noobstante,todavíahayunlargocaminoquerecorrerenesesentido.
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280CAPÍTULO12

Esnecesariopasardeindicadoresbasadosenpercepciones,quesonpertinentes
peroun tanto superficiales, a indicadoresquemidanyanalicende formamás
directayespecíficalacapacidaddedeterminadasinstitucionesysurelacióncon
laconfiguracióngeneraldelasinstitucionesestatales.Paraesosenecesita,asu
vez,desarrollarmodelosqueasocienlosatributosdeseablesdelasinstitucionesa
característicasintrínsecas,locualpresentaundesafíoconceptualyanalíticode
enormesproporciones.

Elsegundogrupoderecomendacionesestárelacionadoconiniciativasquealteran
elmarcode incentivosenelcual semueven losactores.Laexperienciademuestra las
dificultadesasociadasconestetipodereformas,dadoqueespocoloquesesabesobre
elmodoenquecambianlasinstitucionesycómoejercerunainfluenciapositivaensu
transformación.Noobstante,sepuedenextraeralgunasenseñanzassobrelabasedela
experienciaacumulada.

4.Esdifícilproducircambiosinstitucionalesabordandounainstitucióndeforma
aislada.Paraintervenirenformaefectiva,esimportantecomprenderlacompleja
interdependenciaqueexisteentreinstituciones.Porejemplo,paraprofesionalizar
unaadministraciónpúblicaquetradicionalmentesehausadocomorecursopolí-
ticohayquereformarelmarcopolíticoeinstitucionaly,enparticular,losincen-
tivosdelospropiospartidospolíticos.Asimismo,parareforzarlalegislaturacon
elpropósitodemejorarsucontribucióntécnicaalaformulacióneimplementa-
cióndepolíticasesnecesariomodificarlosincentivosafindequeloslegisladores
inviertanenacumularestetipodecapacidades,locual,asuvez,podríarequerir
cambiosenelsistemaelectoralodepartidos.

5.Lasinstitucionessonexpresionespolíticasyculturalesydebenentendersecomo
tales.La reforma institucionalesalgomásqueuncambio técnicomedianteel
cual algunas reglas se sustituyen por otras. Es necesario actuar por medio de
procesosgradualesy, conpocas excepciones, lentos, en los cuales los antiguos
conceptos, idease interesespierdanpesoprogresivamenteyseanreemplazados
conotrosnuevos.Paralograruncambiodeestetipo,estosprocesosdebendesa-
rrollarseconeltiempo,pormediodediversasiniciativas.Lasmedidasquehacen
casoomisodeestalógicaprofundadelasinstitucionesyempleanmediosmecá-
nicos,comoleyesyotrosinstrumentosformales,talveznobastenparacambiar
prácticasyactitudespolíticasprofundamentearraigadas.Unejemplodeelloen
muchospaíseseslaexistenciadedospresupuestosparalelos:unoaprobadoofi-
cialmenteyelotroextraoficial,queseejecutapormediodetransferenciasdecaja
quedeterminanlaasignaciónderecursos.

6.Enelprocesodecambioinstitucional,losfactoresrelacionadosconlademanda,
comolascrisisinternasylavoluntadpolítica,tienenmáspesoquelosfactores
relacionadosconlaoferta,comoladisponibilidadderecursosyconocimientos
externos.Porconsiguiente,lospaísesdebenasumirlasreformascomopropiasy
generarlavoluntadpolíticanecesariaparallevarlasacabo.Lavoluntadpolítica
nodebeconsiderarsecomounchequeenblanco,sinoqueseconstruyeconel
tiempoysumagnitudpuedeaumentarodisminuirsegúnlosresultadosobteni-
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Nuevaópticaparaelfuturo281

dos.Concebirlasreformasnocomounmododealcanzarunmodeloidealsinode
mejorargradualmenteelmodeloactualsobrelabasedelosrecursosdisponiblesy
lasrestriccionesexistentesesunaorientaciónmuyimportanteparaeldesarrollo
delavoluntadpolítica.Lospaísesdelaregiónquehantenidoelmayoréxitocon
lareformadesusinstituciones,comoChileyBrasil,sehancaracterizadoporla
prudenciayelgradualismoapoyadosenunamplioconsenso.

7. Importarmodelosinstitucionalessintenerencuentalascondicionesfundamen-
talesqueposibilitansuexistenciapuedecausargravesproblemas.Laexperiencia
señalalospeligrosdeconcebircambiosinstitucionalessobrelabasedeesquemas
idealesoprácticasóptimassinconsiderarlosrequisitosinstitucionalesnecesarios
parasuéxito.Estoesloquehaocurridoconlacreacióndesistemasdepartici-
paciónoinversiónprivadaenserviciospúblicossinunaadecuadacapacidadde
regulaciónycontrol; lacreacióndeórganosgubernamentalesenelámbitodel
PoderJudicialqueexacerbanlapolitizaciónenvezdeprevenirla,yladescentra-
lizaciónderesponsabilidadesalosgobiernossubnacionalessinestablecerlosin-
centivosadecuadosparaladisciplinafiscal.Inspirarseenmodelosexitososesun
granestímulo,perosoloenlamedidaenqueesosmodelospuedanserasimilados
porlospaísesreceptores.Aunqueavecessejustificasaltaretapasdeldesarrollo
institucional,lamayoríadelasvecesesaconsejableevitarlosmodelosuniversales
queenalgunoscasospodríanserdeavanzadaperonoseraplicablesatodoslos
entornosinstitucionales.

8.Los recursos financieros, que suelen ser el instrumento fundamental utilizado
por las instituciones financieras internacionales, sonunarmadedoble filoen
lo que concierne al cambio institucional. Es im-
portante comprender que estos recursos en sí no
cambiana las instituciones.Puedencontribuiral
cambio, bien a través de la adquisición de capa-
cidades técnicas cuando estas no existen o son
insuficientes,obiencuandopermitencompensar
a losperjudicadosporelprocesodecambio.Hay
que cerciorarse de que el financiamiento esté
orientadoalaeliminacióndelobstáculoqueestá
bloqueandoel cambio, ya sea financiando la adquisiciónde capacidad técnica
cuandoestaesinsuficiente,ocompensandoapotencialesperdedoresqueestán
encondicionesdebloquearelcambio.Sielproblemaconsisteenlacompensa-
ciónde losposiblesperdedores,denadasirvededicar recursosaldesarrollode
capacidades,yviceversa.Además,elmontodelosrecursosasignadosdebeestar
biendimensionadoenrelaciónconlosproblemasaabordar.Noesraroqueuna
abundanciaderecursosseconviertaenunincentivoperversocuandolosproble-
maspolíticossedisfrazandeproblemastécnicosylosproyectossecentranenla
adquisicióndeequipoyeldesarrollodesistemas.Nadadeesosirveparaencarar
losproblemasfundamentalesdelatransicióninstitucional.

9. Siseempleandeformaproporcionadayestratégica,losrecursosfinancierospue-
denseruncatalizadorimportantedelprocesodecambio.Sepuedenlograrinno-

La viabilidad de las po-

líticas propuestas suele

guardar mayor relación

con su legitimidad que

consucorreccióntécnica.
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282CAPÍTULO12

vacionesinstitucionalescuandocoincidentreselementosquepermitenrealinear
elsistemadeincentivos:

• Sepresentaunaoportunidadaraízdeunacrisisocambiopolíticoquemuestra
loscostosasociadosanocambiar.

• Se transfieren ideas y conocimientos técnicosque legitimanyposibilitan el
cambioalosactoresquepodríanbeneficiarsedelmismo.

• Surgeunacoalicióndeactoresqueadoptaestasideas,consideraquesoncom-
patiblesconsusinteresesyasumeelliderazgodelprocesodecambio.

 Losrecursospuedenserútilescomocatalizadoresdelsegundoytercerelementos,
facilitandodiversasactividadesdeasistenciatécnica,capacitaciónydifusión,en
lamedidaenquesuusoseaoportunoenelclimapolíticodereforma.

10. Por último, el desarrollo institucional es imposible sin el desarrollo de líderes
políticos,económicosysocialesquepuedanaprovecharlascrisisqueprovocan
cambiosenlosincentivosdelosprincipalesactores.Entalesmomentos,lossiste-
masseabrenalareestructuración,laincorporacióndenuevosactoresylamodi-
ficacióndesupoderrelativoydelrolquedesempeñan.Elliderazgopermiteque
surjanoportunidadesinstitucionalescapacesdegenerarciclosadicionalesdefor-
mulaciónyaplicacióndepolíticasyrenovacióninstitucional.Laformaenquelas
oportunidadesyelliderazgocreanciclosvirtuososdereformasnosecomprende
muybienyesdifícildeexplicar.Porconsiguiente,elcambioinstitucionalpuede
entendersecomounprocesodetanteoenelcualnohayrecetaspreestablecidas.
Paracontribuiralcambioinstitucionalhayqueestardispuestoacometererrores
yaprenderdelaexperiencia.

En laúltimadécada seha idoacumulandoevidencia cadavezmás fuertedeuna
relaciónsignificativaentrelacalidaddelasinstitucionesyeldesarrollo.AméricaLatina
esuncasoparticularmentepertinenteparaponerapruebaesaconexión.Enesteestudio
sehabuscadoprofundizar el análisis de esta relación, abriendonuevos senderospara
examinarlainteracciónentreinstituciones,procesospolíticosylacalidaddelapolítica
pública.Seponederelievequelacalidaddelapolíticanodependeúnicamentedelain-
teraccióndeambicionesypreferenciasdeactoresindividuales,sinoquepuedeexplicarse
sobre la base de los mecanismos institucionales predominantes en cada país. Aunque
esmuchomásloquenosabemosqueloquesabemos,enesteinformesehatratadode
presentarunacompilacióndeconocimientosysehaintentadoabrirnuevoshorizontes
quepermitancontinuarelaprendizajeafindepromoverelprogresoeconómicoysocial
delaregión.
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Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Políticas
públicas

Promedio de seis indicadores que describen 
la calidad de las políticas públicas: 1) esta-
bilidad, 2) adaptabilidad, 3) coordinación y 
coherencia, 4) implementación y efectiva apli-
cación, 5) orientación al interés público y 6) 
eficiencia. Este índice y todos sus componen-
tes y subcomponentes fueron normalizados 
a una escala de 1 a 4; los valores más altos 
indican políticas públicas de mejor calidad.

Promedio de seis componentes: 1) la des-
viación estándar del índice de libertad eco-
nómica de Fraser (eliminando su tendencia), 
2) la medida en que los cambios jurídicos 
o políticos han menoscabado la capacidad 
de las empresas para planificar (ICM), 3) la 
medida en que los nuevos gobiernos cum-
plen los compromisos contractuales y las 
obligaciones de regímenes anteriores (ICM), 
4) la capacidad del Estado para establecer 
y mantener prioridades entre objetivos con-
tradictorios (encuesta CE), 5) la medida en 
que los gobiernos garantizan la estabilidad 
de las políticas públicas (encuesta CE), y 6) 
la medida en que el Estado asume y mantie-
ne compromisos internacionales (encuesta 
CE). Índice en una escala de 1 a 4; los valo-
res más altos indican una mayor estabilidad 
de las políticas públicas.

Promedio de dos componentes: 1) la medida 
en que existe innovación cuando las políticas 
fallan (encuesta CE) y 2) la medida en que 
los gobiernos garantizan adaptabilidad de 
las políticas (encuesta CE). Índice en una 
escala de 1 a 4; los valores más altos indi-
can una mayor adaptabilidad de las políticas 
públicas.

Apéndicededatos:descripcióndevariablesyconceptostécnicos

Lasvariableshansidoagrupadasportemaenelordenenelqueapareceneneltexto.
Salvoindicaciónencontrario, todas lasvariablessonmedidasrepresentativasporpaís
paraelúltimoañosobreelcualsedisponededichainformación.

Índice general 
de la calidad 
de las políticas 
públicas

1. Estabilidad

2. Adaptabili-
dad

Stein y Tommasi 
(2005)

Stein y Tommasi 
(2005), basado en 
el FraserInstitute 
(varios años), el 
Informedecom-
petitividadmundial 
(ICM) del Foro 
Económico Mundial 
(varios años) y la 
Encuesta sobre la 
capacidad del Esta-
do (CE) (encuesta 
de más de 150 
expertos en 18 
países de América 
Latina realizada para 
este informe; véase 
el recuadro 6.1)

Stein y Tommasi 
(2005), basado en 
la Encuesta sobre la 
capacidad del Esta-
do (CE)

2, 6

2, 6

2, 6
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284APÉNDICEDEDATOS

Promedio de dos componentes: 1) la medida 
en que las nuevas políticas son coinciden-
tes con políticas existentes (encuesta CE) 
y 2) si los distintos encargados de formular  
políticas que operan en el mismo ámbito de 
política (o en ámbitos conexos) coordinan su 
acción de manera efectiva (encuesta CE). 
Índice en una escala de 1 a 4; los valores 
más altos indican una mayor coordinación y 
coherencia de las políticas públicas.

Promedio de cuatro componentes: 1) el 
grado de cumplimiento del salario mínimo 
legal (ICM), 2) el grado del control de la eva-
sión de impuestos (ICM), 3) la congruencia 
de la regulación ambiental (ICM), y 4) la 
medida en que el Estado asegura la imple-
mentación efectiva de políticas públicas 
(encuesta CE). Índice en una escala de 1 
a 4; los valores más altos indican una mejor 
implementación y efectiva aplicación de las 
políticas públicas.

Promedio de cuatro componentes de la esta-
bilidad de las políticas públicas: 1) la medida 
en que los funcionarios del gobierno tienden 
a favorecer en sus decisiones de política a 
aquellos que están bien conectados (ICM), 
2) la medida en que las transferencias socia-
les llegan efectivamente a los pobres en 
vez de los ricos (ICM), 3) la capacidad del 
Estado para imponer pérdidas sobre actores 
poderosos (encuesta CE), y 4) la medida en 
que el gobierno representa intereses difusos 
y desorganizados, además de represen-
tar intereses concentrados y organizados 
(encuesta CE). Índice en una escala de 1 a 
4; los valores más altos indican una mayor 
orientación de las políticas al interés públi-
co.

Promedio de dos componentes: 1) si la 
composición del gasto público es eficiente 
(ICM) y 2) si los recursos se asignan a los 
fines más efectivos (encuesta CE). Índice en 
una escala de 1 a 4; los valores más altos 
indican una mayor eficiencia de las políticas 
públicas.

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

3. Coordina-
ción y cohe-
rencia

4. Implementa-
ción y aplica-
ción efectiva

5. Orientación 
al interés 
público

6. Eficiencia

Stein y Tommasi 
(2005), basado en 
la Encuesta sobre la 
capacidad del Esta-
do (CE)

Stein y Tommasi 
(2005), basado en 
el Informedecom-
petitividadmundial 
(ICM) del Foro 
Económico Mundial 
(varios años) y la 
Encuesta sobre la 
capacidad del Esta-
do (CE)

Stein y Tommasi 
(2005), basado en 
el Informedecom-
petitividadmundial 
(ICM) del Foro 
Económico Mundial 
(varios años) y la 
Encuesta sobre la 
capacidad del Esta-
do (CE)

2, 6

2, 6

2, 6

2, 6Stein y Tommasi (2005), 
basado en el Informede
competitividadmundial 
(ICM) del Foro Econó-
mico Mundial (varios 
años) y la Encuesta 
sobre la capacidad del 
Estado (CE)
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LAPOLÍTICADELASPOLÍTICASPÚBLICAS  285

De conformidad con Mainwaring y Scully 
(1995), este es un índice agregado que 
consiste en un promedio de cuatro compo-
nentes: 1) la estabilidad de la competencia 
entre partidos, 2) la extensión de las raíces 
de los partidos políticos en la sociedad, 3) la 
legitimidad de los partidos y las elecciones, y 
4) el peso de las organizaciones partidistas. 
Índice en una escala de 1 a 4; los valores 
más altos indican una mayor institucionaliza-
ción del sistema de partidos.

Promedio de dos indicadores: 1) la vola-
tilidad de los votos (porcentaje de votos 
válidos) y 2) la volatilidad de los escaños 
(porcentaje de escaños), para las dos elec-
ciones más recientes de la Cámara baja (o 
Asamblea Nacional). La volatilidad se mide 
según Pedersen (1983), de forma tal que 
los niveles más elevados indican un mayor 
grado de volatilidad.

Promedio de dos indicadores: 1) el porcen-
taje de la población que dijo identificarse de 
alguna forma con un partido político (LB) y 2) 
100 menos el porcentaje de legisladores que 
cree que los partidos políticos están alejados 
de la sociedad (PELA).

Promedio de dos indicadores: 1) la legi-
timidad de los partidos, medida como la 
combinación del porcentaje de ciudadanos 
que afirmó que los partidos políticos son 
indispensables (LB 2003) y el porcentaje de 
la población que tenía “mucha” confianza o 
“algo” de confianza en los partidos políticos 
(LB 2004) y 2) la legitimidad de las elec-
ciones, medida como la combinación de la 
forma en que los entrevistados calificaron 
las elecciones de su país en una escala de 1 
(limpias) a 5 (nolimpias) (LB 2000) y hasta 
qué punto los entrevistados estuvieron de 
acuerdo con la afirmación de que las elec-

Partidos

políticos

Índice de insti-
tucionalización 
del sistema de 
partidos

1. Estabilidad 
de la compe-
tencia entre 
partidos

2. Extensión 
de las raíces 
de los partidos 
en la sociedad

3. Legitimidad 
de los partidos 
y las eleccio-
nes

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Jones (2005)

Jones (2005)

Jones (2005), basa-
do en datos de Lati-
nobarómetro (2003) 
y la encuesta del 
Proyecto de Elites 
Latinoamericanas 
(PELA) (2005)

Jones (2005), basa-
do en datos de Lati-
nobarómetro (LB) 
(2000, 2003, 2004)

3

3

3

3
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ciones ofrecen a los votantes una posibilidad 
real de elegir entre partidos y candidatos, en 
una escala de 1 (muydeacuerdo) a 4 (muy
endesacuerdo).

Promedio de dos componentes: 1) la edad 
del partido y 2) la continuidad del partido. 
La edad del partido es el promedio de: 1) el 
porcentaje de partidos que tienen al menos 
el 10% de los escaños de la Cámara baja 
(o Asamblea Nacional) que en 2004 tenían 
por lo menos 10 años de existencia, y 2) el 
porcentaje de los partidos de ese tipo que en 
2004 tenían por lo menos 25 años de exis-
tencia. La continuidad del partido se basa 
en una pregunta de una encuesta (PELA 
2005) que planteaba a los legisladores si 
consideraban que su organización partidista 
tenía continuidad o era un mero vehículo 
electoral.

Este índice mide el grado en que los partidos 
son programáticos, lo cual deriva a su vez 
de tres componentes: 1) el nivel de políticas 
programáticas entre los simpatizantes del 
partido (electorado), 2) el nivel de políti-
cas programáticas entre la elite del partido 
(legisladores), y 3) el grado de volatilidad 
electoral en el país (véase Volatilidad del
partidoenelCongreso). Esta es la ecuación 
utilizada para calcular el índice a partir de los 
componentes:

Partidos prog. = (Electorado prog. + Elite
prog.)−Volatilidadelectoral

El índice se elabora en una escala de 0 a 8; 
los valores más altos indican los partidos que 
son más programáticos.

Se pide a legisladores de diferentes países 
que clasifiquen a sus partidos en una escala 
ideológica de 1 (izquierda) a 10 (derecha).

4. Peso de las 
organizaciones 
partidarias

Índice de parti-
dos programá-
ticos

Autoclasifica-
ción ideológica 
de los partidos

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Jones (2005), basa-
do en Mainwaring 
(1998, 1999) y el 
Proyecto de Elites 
Latinoamericanas 
(PELA) (2005)

Jones (2005), basa-
do en datos del 
Latinobarómetro 
(2002, 2003, 2004) y 
el Proyecto de Elites 
Latinoamericanas 
(PELA)

Jones (2005), Saiegh 
(2005), basado en la 
encuesta del Proyec-
to de Elites Latinoa-
mericanas (PELA) 
(2002)

3

3

3
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Esta es una medida de la fragmentación 
legislativa en la Cámara baja (o Asamblea 
Nacional) después de las dos elecciones 
legislativas más recientes, siguiendo la meto-
dología de Laakso y Taagepera (1979). Se 
calcula tomando el inverso de la suma de los 
cuadrados de la proporción de los escaños 
correspondiente a todos los partidos. Por 
ejemplo, si competían tres partidos que obtu-
vieron una proporción casi igual de votos, 
entonces el valor del índice se aproximaría a 
3. Pero si dos de los tres partidos recibieron 
aproximadamente 45% de los escaños cada 
uno, y el tercer partido recibió sólo 10%, 
entonces el valor sería de alrededor de 2,4. 
Este índice intenta reflejar el hecho de que, 
aunque en ambos sistemas haya tres parti-
dos, el funcionamiento del segundo sistema 
se aproxima más al de un sistema biparti-
dario, mientras que el primero funciona más 
como un sistema tripartidario.

Promedio del porcentaje de escaños obteni-
dos por el partido del presidente en la Cáma-
ra baja (o Asamblea Nacional) en las dos 
elecciones legislativas más recientes.

Este índice mide el grado en que cabría 
esperar que el sistema electoral, en vista 
de su diseño, asignara los escaños de una 
manera proporcionada; es decir, la medida 
en que la proporción de los escaños legis-
lativos de cada partido corresponde a la 
proporción de los votos obtenida por cada 
partido. El índice se elabora en una escala 
de 1 a 5 donde 1 = sistemamayoritario (pro-
medio de la magnitud del distrito [PMD] = 1), 
2 = proporcionalidadbaja(PMD = 2–4), 3 = 
proporcionalidadmoderada (PMD = 4–10), 4 
= proporcionalidadalta (PMD = 10-20), 5 = 
proporcionalidadmuyalta (PMD = 20-distrito 
nacional).

Los gobiernos se clasifican sobre la base de 
dos dimensiones: 1) si tienen una mayoría 
o minoría en el Congreso y 2) si son de un 
partido único o de una coalición. Utilizando 
este criterio, 98 gobiernos democráticos de 

Número efecti-
vo de partidos 
legislativos

Contingente 
del partido del 
presidente en 
la Cámara

Proporcionali-
dad del diseño 
del sistema 
electoral

Tipo de  
gobierno

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Jones (2005)

Saiegh (2005),  
Jones (2005)

Cálculos de los 
autores basados en 
Payne et al. (2002)

Compilación de los 
autores

3, 11

3

3
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18 países latinoamericanos del período 1978 
a 2005 fueron codificados en una escala de 
1 a 6, donde 1 = mayoríadeunpartidoúnico
en todas las legislaturas,2=cuasimayoría
(másde45%)deunpartidoúnicoentodas
las legislaturas, 3 = mayoría de una coali-
ción estable, 4 = mayoría de una coalición
ounpartidoúnicodurantebuenapartedel
mandato presidencial (50% o más) o cuasi
mayoríadeunacoalicióndurantecasi todo
elmandato,5=mayoríadeunacoalicióno
unpartidoúnicodurantemenosdelamitad
del mandato, y 6 = gobiernos minoritarios
(coalicionesadhocodemuycortaduración,
silashubiere).

Este es un índice agregado, calculado como 
la suma simple de seis componentes: 1) pre-
sentación de candidatos, 2) sistema electoral, 
3) elecciones presidenciales, 4) gobernado-
res autónomos, 5) democracia intrapartidaria 
y 6) primarias presidenciales. El índice se 
elabora en una escala de 6 a 18; los valores 
más altos indican sistemas de partidos más 
centralizados.

Evaluación del control del partido sobre la 
presentación de candidatos legislativos. Índi-
ce en una escala de 1 a 3, basado en quién 
es el principal responsable de la decisión con 
respecto a las candidaturas: 1 = candidatos, 
2 = líderesregionalesdelpartido y 3 = líderes
nacionalesdelpartido.

Evaluación del sistema electoral para las 
elecciones legislativas, basada en el tipo 
de distritos electorales (nacional, regional, 
uninominal o sistema mixto) y la presencia o 
ausencia del voto preferencial (lista cerrada 
vs. lista abierta). Al número resultante se 
agrega 0,5 en los casos en que se utiliza un 
voto fusionado para la elección del presiden-
te y la legislatura, así como en los casos en 
que hay un umbral nacional que un partido 
debe superar para obtener algunos escaños 
legislativos. El índice se elabora en una esca-
la de 1 a 3; los valores más altos indican un 
sistema electoral más centralizado.

Índice de cen-
tralización de 
los partidos

1. Presenta-
ción de candi-
datos

2. Sistema 
electoral

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Jones (2005)

Jones (2005), basa-
do en Alcántara 
Sáez y Freidenberg 
(2001)

Jones (2005)

3

3

3
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Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Evaluación de la sincronización de las elec-
ciones presidenciales y legislativas. Índice en 
una escala de 1 a 3, según la medida en que 
las elecciones presidenciales y legislativas 
se realicen al mismo tiempo: 1 = enmenos
deunterciodeloscasos, 2 = enlamitadde
loscasosy 3 = siempre.

Evaluación de la autonomía de los funciona-
rios regionales. Índice en una escala de 1 a 3, 
donde 1 = losgobernadorestienenungrado
importante de autonomía política y admi-
nistrativa, 2 = los gobernadores tienen una
autonomíapolíticayadministrativalimitaday 
3 = nohaygobernadoresqueseanelegidos
directamente.

Medición del grado en que los afiliados 
participan en los procesos de adopción de 
decisiones de los partidos. Basada en una 
pregunta de una encuesta (PELA 2005) que 
pedía a los legisladores que evaluaran el 
grado de democracia interna de sus partidos. 
A partir de estas respuestas se elaboró un 
índice en una escala de 1 a 3; los valores 
más altos indican sistemas que son menos 
democráticos en el proceso de adopción de 
decisiones.

Evaluación de la medida en que se han 
utilizado elecciones primarias directas para 
elegir a los candidatos de los principales par-
tidos en elecciones presidenciales recientes. 
El índice se elabora en una escala de 1 a 3; 
los valores más altos indican que un menor 
número de partidos importantes llevaron a 
cabo primarias democráticas.

Este índice muestra las puntuaciones relati-
vas a la nacionalización del sistema de parti-
dos para los países latinoamericanos, sobre 
la base de los votos de las elecciones de la 
Cámara baja más cercanas a 2002. Según 
el método de Jones y Mainwaring (2003), 
el índice de nacionalización del sistema de 
partidos se calcula como la suma en todos 
los partidos de 1 menos el coeficiente de 
Gini para la distribución del voto de cada 

3. Elecciones 
presidenciales

4. Gobernado-
res autónomos

5. Democracia 
intrapartidaria

6. Primarias 
presidenciales

Índice de 
nacionaliza-
ción del siste-
ma de partidos

Jones (2005)

Jones (2005)

Jones (2005), basa-
do en el Proyecto de 
Elites Latinoamerica-
nas (PELA) (2005)

Jones (2005), basa-
do en Alcántara 
Sáez (2002), Carey 
y Polga-Hecimovich 
(2004), y Freiden-
berg y Sánchez 
López (2002).

Jones (2005), 
basado en Jones y 
Mainwaring (2003)

3

3

3

3

3
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partido (su puntuación de nacionalización), 
multiplicado por su proporción del voto válido 
a nivel nacional.

Mide el porcentaje de iniciativas legislativas 
del Poder Ejecutivo que son aprobadas por 
la legislatura.

Porcentaje promedio de legisladores de la 
Cámara baja (Asamblea Nacional) que son 
reelegidos en la legislatura siguiente.

Es un índice agregado que se obtiene cal-
culando el promedio simple de los ocho 
componentes siguientes: 1) confianza en el 
Congreso, 2) efectividad de los órganos legis-
lativos, 3) experiencia media de los legisla-
dores, 4) porcentaje de los legisladores con 
estudios universitarios, 5) número de comi-
siones a las que pertenece cada legislador, 6) 
poder de las comisiones, 7) si el Congreso es 
un buen lugar para hacer carrera y 8) pericia 
técnica de los legisladores. Todos los com-
ponentes fueron expresados en una escala 
de 1 a 3, de tal forma que el índice agregado 
se expresa en una misma escala de 1-3. Los 
valores más altos indican una mayor capaci-
dad de los legisladores en el Congreso.

Porcentaje promedio de encuestados que 
respondieron que tienen “mucha” confianza 
o “algo” de confianza en el Congreso.

Puntuación promedio que los empresarios 
dieron al responder a la pregunta: “¿Cuán 
efectivo es su Congreso/Parlamento nacional 
como institución legislativa y supervisora?” 
Índice en una escala de 1 (pocoefectivo) a 
7 (muyefectivo).

Evaluación del promedio de años de expe-
riencia de los legisladores (E), calculada 
sobre la base de la tasa de reelección de 
los legisladores (r) y la duración media del 
mandato legislativo (D). La ecuación es la 
siguiente:

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Legislaturas

Tasa de éxito 
legislativo

Tasas de 
reelección

Índice de 
capacidad del 
Congreso

1. Confianza 
en el Congre-
so

2. Efectividad 
de los órganos 
legislativos

3. Experiencia 
media de los 
legisladores

Saiegh (2005)

Saiegh (2005) y 
compilación de los 
autores

Compilación de los 
autores basada en 
Latinobarómetro 
(1996-2004), Foro 
Económico Mundial 
(2005), Proyecto de 
Elites Latinoamerica-
nas (PELA) (varios 
años) y Saiegh 
(2005)

Latinobarómetro 
(1996-2004)

Foro Económico 
Mundial (2005)

Saiegh (2005), 
compilación de los 
autores y Proyecto de 
Elites Latinoamerica-
nas (PELA) (2002)

3

3

3, 6

3, 6

3

3
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Para República Dominicana, Nicaragua y 
Venezuela, como no se disponía de datos 
sobre la tasa de reelección, estos valores se 
calcularon sobre la base de una regresión de 
la tasa de reelección de legisladores (para 
los países sobre los cuales se disponía de 
esta información) en el porcentaje de los 
nuevos legisladores (PELA 2002).

Porcentaje de legisladores con estudios uni-
versitarios.

Número promedio de comisiones a las que 
pertenece cada legislador.

Evaluación cualitativa realizada por Saiegh 
(2005) del poder de las comisiones, basada 
en el número de comisiones, su jurisdicción 
y la superposición de funciones con otros 
ministerios del Poder Ejecutivo. Otras fuentes 
fueron los estudios de países del proyecto 
sobre instituciones políticas, procesos de for-
mulación de políticas y resultados de políticas 
de la Red Latinoamericana de Investigación 
del BID. Índice en una escala de 1 a 3, donde 
1 = poco, 2 = mediano y 3 = mucho.

Evaluación cualitativa realizada por Saiegh 
(2005) sobre si el Congreso es un buen lugar 
para hacer carrera, basada en resultados de 
la encuesta PELA y los estudios de países 
del proyecto sobre instituciones políticas, 
procesos de formulación de políticas y resul-
tados de políticas de la Red Latinoamericana 
de Investigación del BID. Índice en una esca-
la de 1 a 3, donde 1 = bajo, 2 = mediano y 
3 = alto.

Evaluación cualitativa realizada por Saiegh 
(2005) de la pericia técnica de los legisla-
dores, basada en resultados de la encuesta 

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

4. Legisla-
dores con 
estudios uni-
versitarios

5. Especiali-
zación de las 
comisiones
 
6. Poder de 
las comisiones

 

 
7. Lugar para 
hacer carrera

8. Pericia  
técnica

Proyecto de Elites 
Latinoamericanas 
(PELA) (2002)

Saiegh (2005)

Saiegh (2005) y 
compilación de los 
autores

Saiegh (2005), 
Proyecto de Elites 
Latinoamericanas 
(PELA) (2005) y 
compilación de los 
autores

Saiegh (2005), Pro-
yecto de Elites 
Latinoamericanas 

3

3 

3 

3

3
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PELA y los estudios de países del proyecto 
sobre instituciones políticas, procesos de for-
mulación de políticas y resultados de políticas 
de la Red Latinoamericana de Investigación 
del BID. Índice en una escala de 1 a 3, donde 
1 = poca, 2 = mediana y 3 = mucha.

Es el índice de Pedersen de volatilidad elec-
toral, que se obtiene sumando el cambio 
neto absoluto en el porcentaje de escaños 
de la Cámara baja (o Asamblea Nacional) 
para cada partido de una elección a la otra y 
dividiéndolo por dos.

Representa el porcentaje de las leyes ordi-
narias aprobadas en un año que fueron 
introducidas en el proceso legislativo por 
miembros de la legislatura (a diferencia del 
Poder Ejecutivo o, raramente, la Corte Supre-
ma). Las leyes ordinarias son leyes normales 
que pueden presentar los legisladores (a 
diferencia de otras decisiones legislativas, 
como el nombramiento de embajadores, que 
deben emanar del Poder Ejecutivo o de la 
Corte Suprema).

Este índice es el promedio de tres variables: 
1) poderes proactivos, 2) poderes reactivos y 
3) poderes de plebiscito. Índice en una esca-
la de 0 a 1; los valores más altos representan 
un mayor poder.

Son poderes que contribuyen a la capacidad 
del presidente para cambiar unilateralmente 
el statu quo. Tienen dos componentes: 1) 
facultades para emitir decretos y establecer 
el programa de trabajo (si el presidente tiene 
la facultad de dictar leyes directamente a 
través de decretos) y 2) facultades presu-
puestarias (si el presidente tiene la facultad 
de preparar el presupuesto con pocas inter-
venciones del Congreso). Índice agregado 
en una escala de 0 a 1; los valores más altos 
indican mayores poderes del presidente.

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Volatilidad de 
los partidos en 
el Congreso

Proporción 
de las leyes 
ordinarias ini-
ciadas por la 
legislatura

Presidentes

Poderes cons-
titucionales del 
presidente

1. Poderes 
proactivos

(PELA) (2005) y 
compilación de los 
autores

Monaldi et al. (2005) 
basado en Payne et 
al. (2002)

Monaldi et al. (2005)

Programa de las 
Naciones Unidas 
para el Desarrollo 
(PNUD) (2005)

Programa de las 
Naciones Unidas 
para el Desarrollo 
(PNUD) (2005)

11

11

3

3
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Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Son poderes que permiten al presidente opo-
nerse a los esfuerzos de la legislatura para 
cambiar el statu quo. Estos poderes tienen 
tres componentes: 1) veto global (poder del 
presidente de bloquear la promulgación de 
una ley aprobada por el Congreso a la cual se 
opone), 2) veto parcial (poder del presidente 
de vetar disposiciones particulares de un 
proyecto de ley aprobado al cual se opone), 
y 3) iniciativa exclusiva (se relaciona con los 
casos en los cuales la Constitución otorga al 
presidente el derecho exclusivo de introducir 
legislación en áreas de política específicas). 
Índice agregado en una escala de 0 a 1; los 
valores más altos indican mayores poderes 
del presidente.

Son poderes en virtud de los cuales el pre-
sidente puede convocar un plebiscito o un 
referéndum. Índice en una escala de 0 a 1; 
los valores más altos representan un mayor 
poder del presidente para convocar un ple-
biscito sin restricciones.

Véase Poderes constitucionales del presi-
dente.

Véase Contingentedelpartidodelpresiden-
teenlaCámara.

Casos en los cuales el presidente o miem-
bros del Congreso no concluyen el mandato 
para el cual fueron elegidos.

Porcentaje de los escaños controlados por 
los partidos que integraban la coalición del 
presidente en el Congreso durante el período 
1984–2002 (promedios mensuales).

Es el índice de Pedersen de volatilidad elec-
toral, que se obtiene sumando el cambio neto 
absoluto en el porcentaje de votos presiden-
ciales para cada partido de una elección a la 
otra y dividiéndolo por dos.

2. Poderes 
reactivos

3. Poderes de 
plebiscito

Facultades 
legislativas de 
los presiden-
tes

Poderes par-
tidarios de los 
presidentes

Interrupciones 
constitucio-
nales

Tamaño de la 
coalición del 
presidente

Volatilidad del 
voto presiden-
cial

Programa de las 
Naciones Unidas 
para el Desarrollo 
(PNUD) (2005)

Payne et al. (2002), 
basado en datos 
del Programa de las 
Naciones Unidas 
para el Desarrollo 
(PNUD) (2005)

Chasquetti (1999) y 
compilación de los 
autores

Mejía-Acosta (2004)

Monaldi et al. (2005), 
basado en Payne et 
al. (2002)

3

3

6

11

7
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Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Inverso de la inestabilidad del gabinete, la 
cual se mide como el número promedio 
de personas diferentes que sirvieron en un 
mismo ministerio durante el período 1988–
2000.

Promedio de un índice basado en las res-
puestas a la siguiente pregunta: “¿Qué pro-
porción de los funcionarios de más alto nivel 
nombrados por motivos políticos (aproxima-
damente los 500 cargos de más alto nivel en 
los principales organismos económicos) es 
probable que provenga de las altas esferas 
de la administración pública?” Índice en una 
escala de 1 a 3, donde 1 = menosde30%, 2 
= 30–70% y 3 = másde70%.

Promedio de tres indicadores de la burocra-
cia: 1) el índice de mérito burocrático, 2) el 
índice de capacidad burocrática funcional, 
y 3) el índice de eficiencia burocrática. Índi-
ce en una escala de 0 a 100; los valores 
más altos indican sistemas de administración 
pública más desarrollados.

Mide el grado en que existen garantías 
efectivas de profesionalismo en la adminis-
tración pública y en que los funcionarios 
públicos están protegidos efectivamente de 
arbitrariedades, politización y una conducta 
improductiva en busca del provecho propio. 
Índice en una escala de 0 a 100; los valores 
más altos representan sistemas burocráticos 
más autónomos.

Mide el grado en que la burocracia tiene 
sistemas de remuneración y sistemas para 
evaluar el desempeño de los funcionarios 
públicos. Índice en una escala de 0 a 100; 
los valores más altos indican sistemas con 
mayor capacidad técnica y mayores incenti-
vos para su desempeño.

Gabinetes

Estabilidad del 
gabinete

Proporción 
de ministros y 
funcionarios 
de alto nivel 
nombrados 
por motivos 
políticos en la 
administración 
pública

Burocracia

Índice de 
desarrollo del 
sistema de la 
administración 
pública

1. Índice de 
mérito buro-
crático

2. Índice de 
capacidad 
burocrática 
funcional

Martínez-Gallardo 
(2005b)

Rauch y Evans 
(2000)

Compilación de los 
autores basada en la 
Red del BID de Ges-
tión y Transparencia 
de la Política Pública 
(www.iadb.org/int/
DRP/Ing/Red5/trans-
pmain.htm)

Compilación de los 
autores basada en la 
Red del BID de Ges-
tión y Transparencia 
de la Política Pública

Compilación de los 
autores basada en la 
Red del BID de Ges-
tión y Transparencia 
de la Política Pública

4, 6

6

4 

4

4
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Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Mide el grado de eficiencia de la burocracia 
en la asignación de capital humano, dadas 
las restricciones de la política fiscal. Índice 
en una escala de 0 a 100; los valores más 
altos indican sistemas burocráticos más efi-
cientes.

Porcentaje del total de la población empleada 
en el sector público.

Permanencia promedio en el cargo (en años) 
de los jueces de la Corte Suprema durante el 
período 1960–1995.

Mide el grado de independencia del Poder 
Judicial de la influencia política de miembros 
del gobierno, ciudadanos o empresas. Índice 
en una escala de 1 (muy influenciado) a 7 
(totalmenteindependiente).

Promedio simple de ocho componentes, 
cada uno de los cuales se codifica entre 0 y 
1 o se normaliza de modo que se sitúe entre 
0 y 1: 1) permanencia efectiva promedio en 
el cargo de los integrantes del tribunal supre-
mo, 2) desviaciones entre la permanencia 
real en el cargo y la que cabría prever en 
el entorno jurídico, 3) ¿se ha destituido a 
integrantes del tribunal supremo antes del fin 
de su mandato?, 4) cantidad de veces que el 
número de jueces ha cambiado desde 1960, 
5) ¿han permanecido al menos constantes 
los ingresos de los jueces desde 1960?, 6) 
¿ha permanecido al menos constante el pre-
supuesto del tribunal supremo en términos 
reales desde 1960?, 7) ¿con cuánta frecuen-
cia se han modificado los artículos pertinen-
tes de la Constitución (o la ley en que se basa 
el tribunal supremo) desde 1960?, y 8) ¿en 
cuántos casos una de las otras ramas del 

3. Índice de 
eficiencia  
burocrática

Tamaño de la 
burocracia

PoderJudicial

Permanencia 
en el cargo 
de los jueces 
de la Corte 
Suprema

Índice de inde-
pendencia del 
Poder Judicial 
(FEM)

Independen-
cia judicial de 
facto (Feld y 
Voigt)

Compilación de los 
autores basada en la 
Red del BID de Ges-
tión y Transparencia 
de la Política Pública

Compilación de los 
autores basada en la 
Red del BID de Ges-
tión y Transparencia 
de la Política Pública

Henisz (2000)

Foro Económico 
Mundial (2004)

  

Feld y Voigt (2003)

4

4

4 

4

4, 7
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gobierno ha permanecido inactiva cuando se 
necesitaba su acción para que una decisión 
del tribunal supremo entrara en vigor?

Trabajadores afiliados a sindicatos como 
porcentaje de la población económicamente 
activa.

Crecimiento promedio del PIB per cápita (en 
dólares de Estados Unidos ajustados por 
paridad del poder adquisitivo) entre 1980 y 
2002.

Combina mediciones de la esperanza de 
vida al nacer y el nivel de alfabetización de 
los adultos, el índice bruto de matrícula de 
la educación primaria, secundaria y terciaria 
combinadas, y una medición del PIB per 
cápita (en dólares de Estados Unidos ajusta-
dos por paridad del poder adquisitivo), con el 
fin de medir el nivel de desarrollo humano de 
los países. En este estudio se utilizó el cam-
bio en el valor del índice entre 1980 y 2002.

El inverso del cambio en la tasa de pobreza 
entre 1980-1990 y 1995-2000. La tasa de 
pobreza se mide como el porcentaje de la 
población que tiene ingresos de menos de 1 
dólar de Estados Unidos ajustado por pari-
dad del poder adquisitivo.

Es una medición agregada del bienestar 
que combina el PIB per cápita ajustado por 
paridad del poder adquisitivo con el índice 
de desigualdad de Sen (igual a la media por 
[1 menos el coeficiente de Gini]). Véanse los 
detalles técnicos en Lambert (1993). En este 
estudio se utilizó el promedio del índice para 
el período 1990–2002.

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Sindicatos

Cobertura de 
los sindicatos

Variables
macroe-
conómicas

Crecimiento 
del PIB per 
cápita

Índice de 
desarrollo 
humano

Índice de 
reducción de 
la pobreza

Índice agre-
gado de bien-
estar (Sen)

 

McGuire (1997)

Banco Mundial  
(varios años)

Programa de las 
Naciones Unidas 
para el Desarrollo 
(PNUD)  
(varios años)

Banco Mundial  
(varios años)

Gasparini (2004)

5

6

6

6

6 
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Índice agrega-
do de bienes-
tar (Atkinson)

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)

Es una medición agregada de bienestar 
que combina el PIB per cápita ajustado por 
paridad del poder adquisitivo con el índice 
de desigualdad de Atkinson (que toma una 
función de elasticidad de sustitución cons-
tante con un parámetro dado de aversión a 
la desigualdad). Véanse los detalles técnicos 
en Lambert (1993). En este estudio se utilizó 
el promedio del índice para el período 1990-
2002.

Gasparini (2004) 6
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Conceptos
técnicosy
estadísticos

Análisis por 
conglomera-
dos

Correlación

3, 6

6

El análisis por conglomerados (o clusters) es una técnica utilizada 
para identificar grupos de observaciones homogéneos. Usando esta 
técnica es posible clasificar observaciones con características simi-
lares en diferentes subgrupos. 

Este documento sigue el método de Anderberg (1973) y utiliza el 
análisis por conglomerados de K-medias. Este análisis se basa en la 
clasificaciónporvecindaddecentroidemáspróximo, que consiste 
en asignar a un conglomerado específico las observaciones que 
menos distan del centro del conglomerado (centroide). Dado que el 
número de conglomerados se define ex ante y los conglomerados 
se asignan de manera iterativa, las agrupaciones se identifican úni-
camente sobre la base de las distancias entre observaciones, y no 
según una selección del investigador.

Para este estudio se utilizó el análisis por conglomerados a fin de 
clasificar a los países según distintas variables (características 
clave de las políticas públicas, variables políticas, etc.). En el caso 
del índice general de calidad de las políticas públicas se excluyó a 
Chile de la agrupación porque su puntuación era mucho mayor que 
la del resto de los países de la muestra. Debido a su alta puntuación, 
Chile fue colocado en una categoría separada, muy alta. Después se 
clasificaron los demás países, utilizando tres conglomerados, en las 
categorías alta, media y baja.

El análisis de correlación es una técnica estadística que permite 
determinar si un par de variables están relacionadas y en qué 
medida. El coeficiente de correlación puede situarse entre –1 y 1, y 
es una medida del grado de relación lineal entre dos variables. Un 
coeficiente de correlación de 1 indica que dos variables siempre 
se mueven juntas en la misma dirección, en cuyo caso se dice que 
están perfectamente correlacionadas. Un coeficiente de correlación 
de –1 indica que dos variables siempre se mueven juntas pero en la 
dirección opuesta, en cuyo caso se dice que presentan una corre-
lación negativa perfecta. Un coeficiente de correlación de 0 indica 
que dos variables se mueven de manera independiente, sin ningún 
tipo de asociación entre el movimiento de una y el movimiento de la 
otra. El coeficiente de correlación r entre dos variables x e y puede 
calcularse de la siguiente manera:

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)
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donde n es el número de observaciones.

Es posible probar si un coeficiente de correlación es significativa-
mente diferente de cero calculando el estadístico t del coeficiente 
y comparando este valor con las tablas del estadístico t que se 
encuentran en la mayoría de los libros de análisis estadístico. Para 
utilizar una tabla del estadístico t, es necesario conocer los grados 
de libertad (en este caso n – 2 ) y seleccionar un nivel de confianza 
(generalmente 5%, aunque también suelen utilizarse 10% y 1%). Si 
el valor calculado es mayor que el valor de la tabla, se puede decir 
que el coeficiente de correlación es significativamente diferente de 
cero con el nivel de confianza seleccionado.

El estadístico t se calcula de la siguiente manera:

donde r es el coeficiente de correlación y n es el tamaño de la 
muestra.

La correlación parcial es una técnica estadística que puede mostrar 
si ciertos pares de variables están relacionados y en qué medida, 
controlando por el efecto de otras variables. Para calcular la corre-
lación parcial entre x e y, controlando por una tercera variable z, es 
necesario realizar una regresión de x en z y después recuperar los 
residuos de esta regresión (es decir, el componente de x que no se 
puede explicar por z). Después es necesario realizar una regresión 
de y en z y recuperar los residuos de esta segunda regresión (es 
decir, el componente de y que no se puede explicar por z). La corre-
lación entre estos dos conjuntos de residuos rendirá la correlación 
parcial (controlando por el efecto de z) entre x e y.

En este estudio se calcularon regresiones parciales con el fin de 
aislar la correlación entre dos variables del nivel de desarrollo eco-
nómico de un país. Se definió el desarrollo económico como el PIB 
per cápita de 1980 (en dólares de Estados Unidos ajustados según 
la paridad del poder adquisitivo).

Correlación 
parcial

6

Variable Descripción Fuente Capítulo(s)
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ICM Informesobrecompetitividadmundial
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SRF SecretaríadeIngresosFederales(Brasil)
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URD UniónRepublicanaDemocrática(Venezuela)
UTE AdministraciónNacionaldeUsinasyTrasmisionesEléctricas
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