Reformas, procesos de politica
y satisfaccion ciudadana
en América Latina

José del Tronco*

En América Latina, las politicas publicas han oscilado entre los cam-
bios abruptos y las inercias estructurales. Por un lado, el modelo de-
sarrollista! —vigente hasta la década de 1980— se ha transformado;
no s6lo al ritmo de las propias necesidades sino fundamentalmente a
la luz de las experiencias exitosas de otras regiones, dando paso a un
esquema abierto y mercado-céntrico donde el Estado ha perdido su
papel rector. Por el otro, los procesos de formulacion de politicas pu-
blicas se mantuvieron casi inalterados, incapaces de adaptarse en mu-
chas areas de politica a los cambios operados en el entorno econémico
y social. ¢:Estan relacionados ambos procesos? ¢Es posible vincular el
grado de profundidad con que fueron introducidas las reformas con la
calidad de los procesos de formulacion de politicas en cada pais? ¢Son
los paises donde las reformas fueron mas exitosas aquellos donde las
politicas publicas son formuladas con menor “calidad”? A través de un
analisis que vincula los resultados macro y microeconémicos con las
dimensiones de la calidad de las politicas publicas, y las actitudes de
los ciudadanos latinoamericanos (a partir de las encuestas de Latino-
barémetro), el presente trabajo postula que las reformas cumplieron

* Profesor-investigador y coordinador de la maestria en Politicas Publicas Compa-
radas de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso), sede México. Correo
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'El modelo desarrollista se caracterizo por un Estado rector, interesado en el desa-
rrollo de la produccion nacional a través de subsidios, promociones y exenciones, que
se orientaba al consumo interno. Este esquema disminuy6 la competitividad internacio-
nal, dado que los altos niveles de barreras comerciales impedian la competencia y, por
tanto, hacian innecesaria la innovacion y la mejora. En épocas de crisis, este esquema
generaba altos niveles de déficit fiscal, que no alcanzaban a ser compensados por la
recaudacioén tributaria, dada la insuficiencia de inversién privada.

Reuvista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica ~ Vol. 3 *Nim. 6 «Jul.-Dic. 2010 « PP. 43-64



JOSE DEL TRONCO

con algunos de sus objetivos de politica econémica, pero ello fue —en
buena medida— a costa de los resultados microeconémicos, de la ca-
lidad del proceso de formulacién de politicas, y finalmente de la sa-
tisfaccion de los ciudadanos con el funcionamiento de la democracia.

Palabras clave: Reformas estructurales, procesos de formulacion
de politicas, satisfaccién con la democracia, América Latina.

In Latin America, public policy has oscillated between abrupt change
and structural inertia. On the one hand, the “desarrollista” model —in
use until the 80’s— has changed, not only at the pace of their own
needs, but mainly in the light of the successful experiences of other
regions, leading to an open, market based scheme where the state has
lost its leading role. On the other hand, the formulation of public policies
remained almost unchanged, unable to adapt in many areas of policy
to changes in economic and social environment. Are the two process
related? Is it possible to link the degree of thoroughness with which the
reforms were introduced with the quality of policy-making processes in
each country? Are the countries where reforms were more successful
than where public policies are made with lower quality? Through an
analysis that links the macro and microeconomic results with the dimen-
sions of the quality of public policies and attitudes of Latin Americans
(from Latinobarémetro surveys), this paper argues that the reforms met
with some its objectives of economic policy, but this was “largely” at the
expense of microeconomic outcomes, quality of policy-making process,
and finally the citizens’ satisfaction with the functioning of democracy.

Key words: Structural reforms, policy-making processes, satisfac-
tion with democracy, Latin America.

Introduccién

En 1a actualidad, no menos que hace una década, las llamadas refor-
mas estructurales estan en el centro del debate politico. Las declara-
ciones a favor de su implementacion como “la” solucion que necesita
el pais para salir de sus diversos atolladeros econémicos y sociales,
asi como la denostacion de las mismas a partir de las experiencias
propias y ajenas a lo largo del continente, obligan a un analisis todavia
ausente en la literatura de las politicas publicas.

El alcance de las llamadas reformas estructurales, si bien diverso
a lo largo de la region latinoamericana, fue —en general— significati-
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vo, produciendo cambios espectaculares en el grado de intervenciéon
estatal —limitaciones en su campo de accion, reestructuracion de las
cargas tributarias, privatizaciones masivas, disminucion del gasto pu-
blico y de la inversion publica muy notables—, que otorgaron mucho
mas espacio a los agentes privados. Estos cambios fueron especial-
mente intensos y duraderos en las relaciones comerciales y financie-
ras de los paises con el exterior (French Davis, 2001).

Pese a ello, los procesos de diseno y formulacion de politicas pu-
blicas no se modificaron sustancialmente. Mas alla de los discursos
favorables a la implementacién de un modelo de innovaciéon y mejora
continua en las estructuras administrativas del sector publico (Verga-
ray Garcia de Alba, 2002), la realidad de la gestion se ha mantenido,
en buena medida, sin grandes cambios.

De hecho, las reformas estructurales partieron del supuesto de
que todo cambio institucional per se modifica el comportamiento de
los agentes via la transformacién de los esquemas de incentivos (Pe-
ters, 2003), pero la realidad mostr6 una pintura diferente. Las mismas
reformas tuvieron distintos resultados en funcién del contexto en el
que fueron implementadas.

Este trabajo postula que las reformas estructurales puestas en mar-
cha a partir del llamado Consenso de Washington a lo largo de toda Ameé-
rica Latina, cumplieron con el primero de sus objetivos —el aprendizaje
y la adopcion, si bien no siempre adecuada, de buenas practicas, funda-
mentalmente, en el ambito macroeconémico—, pero no con el segundo y
no menos fundamental: la consolidacion de procesos de formulacion de
politicas (prP) que faciliten una rapida adaptacion a los cambios en las
condiciones externas, y hagan posible modificar el rumbo de las politicas
cuando los resultados no son los esperados (Stein y otros, 2006).

¢Cuales son las consecuencias de esta asimetria? ¢Si el combate
a la pobreza y a la desigualdad (problemas centrales y urgentes de la
realidad latinoamericana) requiere de politicas costo-efectivas (capa-
ces de lograr cambios significativos a un bajo costo financiero y admi-
nistrativo), como inciden los bajos niveles de calidad en los procesos
de formulacion de politicas? ¢Qué impacto ha tenido sobre la opinién
publica la disociacién entre los resultados macroeconoémicos, por un
lado, y los indicadores sociales, por el otro?
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Este articulo explora y analiza las caracteristicas de estos dilemas.
En un primer apartado se presentan los logros de las reformas, aque-
llos avances alcanzados como consecuencia de su implementacion.
En un segundo momento, se echa luz sobre las agendas pendientes,
aquellos problemas que las reformas no pudieron resolver o contribu-
yeron a profundizar. En una tercera seccion se analiza, por un lado, la
relacién entre la profundidad de las reformas y la calidad de las poli-
ticas y, por otro, se explora en qué medida las reformas estructurales
han afectado la satisfaccion de los ciudadanos con el desempeno de
la democracia en el continente.? En la cuarta seccién se presentan las
conclusiones.

Las buenas noticias

A partir de la implementacién de las politicas conocidas como “Consen-
so de Washington”, los paises de América Latina (AL) experimentaron
una serie de mejoras en el ambito de la politica econémica —fun-
damentalmente macroeconémica— que no se pueden desconocer. En
primer lugar, los niveles de inflacion. Esta variable fue, por mucho
tiempo, uno de los principales “dolores de cabeza cronicos” de los ha-
cedores de politica, empresarios y ciudadanos de la region.

Durante la vigencia del modelo desarrollista la inflacion era un
dato mas de la realidad. La expansiéon monetaria para financiar los
proyectos de inversion —en el mejor de los casos—, o los déficits publi-
cos —la mayoria de las veces—, era una conducta tipica de los gobier-
nos. Sin embargo, esta practica ha cesado en la mayoria de los paises.
Dado que las consecuencias de la inflacién son especialmente dafiinas
para los mas pobres, estos cambios en la politica econémica son una
muy buena noticia para las desiguales sociedades latinoamericanas
(BID, 1997) (Grafica 1).

2 Este dato es de gran relevancia para cualquier gobierno democratico, obligado a
tomar en cuenta los humores ciudadanos como respuesta a sus propuestas de politica
publica.
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Grafica 1. Evolucion de la tasa de inflaciéon en América Latina
(1960-1996)°

C.wW

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.

Un segundo dato alentador fue la evolucion del déficit fiscal. Los
balances presupuestarios y el ahorro fiscal han mejorado considera-
blemente (French Davis, 2001), equilibrando de manera significativa
las cuentas publicas de los paises.

Sin embargo, este equilibrio no se logré —por lo general— de forma
“virtuosa”. Los gobiernos equilibraron sus cuentas a partir de enormes
recortes al gasto publico —algunos de ellos justificados, otros incom-
prensibles—, y no gracias al incremento en sus niveles de recaudacion
(Grafica 2). Estos ultimos son histéricamente bajos en todos los paises
del continente, pero en especial preocupantes en paises como México,
dado el tamano de su economia, y su excesiva dependencia de los re-
cursos provenientes del petroleo.

Un tercer dato positivo fue la apertura de las economias a las se-
nales del mercado externo. Tanto en términos comerciales como finan-
cieros, dichas reformas reinsertaron a las economias latinoamericanas
en el comercio internacional, pero particularmente en el mercado de
capitales. Ello permiti6 un descenso en la volatilidad del tipo de cam-
bio (Grafica 3), la apreciacién de las monedas nacionales y, derivado
de ello, un considerable aumento de la inversion extranjera directa.

3cw refiere al momento en que se produce el llamado “Consenso de Washington”.
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Grafica 2. Cuentas publicas: gastos e ingresos
(1983-1996)
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Grafica 3. Volatilidad del tipo de cambio en AL
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Un lunar de este proceso fueron los crecientes déficits de cuenta co-
rriente, especialmente a partir de la mayor posibilidad de importar
bienes de capital, necesarios para la modernizacién de aquellos sec-
tores (agropecuarios, industriales y/o de servicios) que constituyen el
soporte de las economias nacionales (Tabla 1).

Esta situacion se deriva de uno de los problemas historicos de las
economias latinoamericanas: su extrema dependencia de los precios
internacionales de las materias primas. Los déficits de industrializa-
cion que el modelo desarrollista —con muy pocas excepciones— no
pudo erradicar, se profundizaron durante esta época de apertura,
dado la necesidad de los paises de concentrar su produccion en los
sectores de mayores ventajas comparativas. Quizas con la sola excep-
cion de Brasil, el resto de las naciones del continente se mantienen
en un esquema oscilante de mejora y desmejora de sus términos de
intercambio en funcién de los precios internacionales de sus materias
primas, asi como de la disponibilidad de estas ultimas (BiD, 1997),
especialmente en paises cuyos presupuestos publicos dependen de la
extraccion de recursos no renovables (México, Venezuela, Ecuador y
Bolivia son, quizas, los casos mas emblematicos).*

Tabla 1. Saldo en cuenta corriente como % del piB

(1993-1996)

1993 1994 1995 | 1996
Ameérica Latina -3.1 -3.1 -1.9 -2.1
Argentina -2.7 -3.3 -0.9 -1.0
Brasil 0.0 -0.2 -2.5 -3.2
México -5.8 -7.8 -0.3 -0.6
Otros paises -4.4 -2.5 -2.6 -1.7
Cono Sur -3.2 -3.1 -0.8 -1.8
Economias andinas -4.3 -2.1 -3.1 -0.5
Centroamérica y el Caribe -4.4 -3.5 -3.3 -2.3

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.
+A este grupo podria incluirse Chile, por la importancia de sus exportaciones de

cobre, pese a que la economia chilena ha experimentado en las ultimas décadas una im-
portante diversificacién que ha potenciado especialmente la industria agroalimentaria.
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El dato positivo, en este caso, es el vigoroso crecimiento de las ex-
portaciones en las distintas subregiones del continente (Bip, 1997: 17),
una de las metas planteadas por el Consenso de Washington, de cara
al “milagro asiatico” que sirvié de modelo.®

Las cuentas pendientes

En cuanto al crecimiento de la inversion y del ingreso per capita, los
anos de las reformas estructurales significaron una mejora respecto
de la década perdida de 1980, pero estuvieron lejos de igualar las
tasas de crecimiento de los anos sesentas y setentas. En un nuevo
contexto en el cual la inversion privada tendi6é a reemplazar a la esta-
tal, en muchos paises el crecimiento estuvo vinculado a los procesos
de privatizacion de empresas publicas, asi como al crecimiento de la
inversion extranjera, ya directa, ya de portafolio.

Los resultados obtenidos hacia el final de la década arrojan datos
menos alentadores a los esperados en un principio. Si bien muchos
paises —en especial aquellos con un mayor nivel de internacionaliza-
cion de su economia— aprovecharon la apertura de la economia para
aumentar sus tasas de crecimiento, en algunos otros (especialmente
en los mas grandes) los periodos de crecimiento acelerado fueron cor-
tos, pues se vieron truncados por graves crisis econémicas que, en
todos los casos, indicaban claras insuficiencias de los modelos econo-
micos surgidos de las reformas. En el caso de México, durante 1994-
1995, el doble déficit —fiscal y de cuenta corriente— y las expectativas
pesimistas de los inversores —nacionales y extranjeros— echaron por
tierra cuatro anos de crecimiento sostenido (Clavijo y Valdiviezo, 1998).
En Brasil y Chile, las crisis asiatica y rusa de 1997 y 1998 respectiva-
mente, provocaron shocks dificiles de asimilar. Finalmente, en el caso
de Argentina (2001-2002), la caida en los niveles de actividad, la rigidez

5Segun French Davis, “una de las paradojas de los dos ultimos decenios fue que
una expansién muy dinamica del volumen de las exportaciones, estuvo acompanada
de un aumento deficiente del pB en los afios ochenta y mediocre en los noventa. Una
variable explicativa de esa carencia esta asociada a la ‘calidad’ de las exportaciones. Se
requiere que el ‘éxito’ exportador se refleje en el ‘éxito’ en el desarrollo productivo nacio-
nal” (French Davies, 2001: 12).
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de su esquema cambiario (que impedia un ajuste nominal a través de
la devaluacion), y la sangria fiscal que significaban las obligaciones de
deuda publica, representaron una bomba de tiempo que derivé en una
crisis econdémica y social sin precedentes en la historia de ese pais.

En términos de empleo, la pintura es dispareja. En la mayor parte
de los paises, el hecho de que la recuperacion de los annos noventa no
lograra reducir el desempleo de manera significativa, parece atribuible
mas al ritmo relativamente lento de la recuperacion, y menos a las
caracteristicas especiales de la propia recuperacion, aunque en algu-
nos paises también ha sido importante la naturaleza de las reformas.®

De acuerdo con el BID (1997: 26), “los paises que han logrado tasas
mas rapidas de crecimiento economico han tendido a experimentar
una disminucion en la tasa de desempleo, requiriéndose una tasa de
crecimiento superior al 3% o al 4% para lograr una reduccion en el
desempleo” (Grafica 4).

De cualquier manera, en materia laboral las reformas han sido
erraticas, y han estado concentradas en moderar los costos de despi-
do y facilitar la contratacion temporal de trabajadores. En mas de un
pais, los proyectos de reforma enviados por el Poder Ejecutivo para su
aprobacion en el Congreso se vieron empantanados en la discusion
parlamentaria y no pudieron ver la luz (8o, 1997). De hecho, solo seis
paises han implementado reformas de alguna envergadura (Argentina,
1991 y 2000; Colombia, 1991; Guatemala, 1990; Panama, 1995; Perq,
1991 y Venezuela, 1998).

En ausencia de sistemas universales de proteccién social en la ma-
yoria de los paises de la region, las normas laborales buscaron garan-
tizar la estabilidad laboral y proteger al trabajador frente a los riesgos
propios del desempleo, la enfermedad o la vejez, pero estos objetivos
no siempre se han cumplido, debido a que tales restricciones han re-

% El caso de Argentina durante los afios noventa es paradigmatico, ya que pese a
ser uno de los paises con un mayor crecimiento promedio del producto interno bruto
(pB), su tasa de desempleo crecié de manera acelerada, hasta llegar a 18% en 1996, y
estabilizarse en 12% al final de la década. Ello indica que no sélo importan las reformas
como recetas magicas aplicables en cualquier época y lugar, sino la orientaciéon y pro-
fundidad de las mismas, asi como los contextos sociales e institucionales en que son
implementadas.
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ducido la generacién de empleo y propiciado la informalizacion (Lora,
2001) (Grafica 5).

Uno de los principales argumentos utilizados por los defensores de
las reformas para explicar el fenémeno de la “informalizaciéon” laboral
han sido los elevados costos extrasalariales que se originan en las con-
tribuciones a cargo de empresas y trabajadores para distintos progra-
mas de seguridad social en pensiones, salud, compensacion familiar y
desempleo (Lora, 2001). Sin embargo, esta afirmacion puede ser refu-
tada desde dos distintas perspectivas. En primer lugar, la experiencia
de los paises desarrollados indica lo contrario. En un reciente estu-
dio, aun inédito, Temkin (2009) muestra como la globalizacion, si bien
ha aumentado la precariedad laboral en el mundo en desarrollo, ha
producido el efecto contrario sobre los paises industrializados, cuya
poblacién economicamente activa se ha beneficiado de mejores condi-
ciones de contratacion. Por otro lado, el costo salarial que deben hacer
frente a las empresas ha bajado de manera dramatica desde los afos
setenta (Grafica 6), hecho que por lo general no es tomado en cuenta
por los partidarios de las reformas laborales.

Grafica 4. Crecimiento del riB y niveles de desempleo en aL

(1990-1996)
15 1 1 1
R
10 } t } =
g | | I ARG
S, e JNC ! ! !
- - ngx B LURY :
=] -
£ P T T
8 Py = GTM_ F'ERI SL'u'- :
z . IHND™ TBOL 1 1
i T T o] T
=]
: M
8-10 i i i
| | |
p bom_ |
215 1 1 1
-25 0.0 25 50 1.5 10,0

Tasa de crecimiento del PIB

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.
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Figura 5. Empleo informal no agricola
(Ameérica Latina y el Caribe)
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En esta misma linea, y tal como lo indica un reciente estudio del
Banco Interamericanos de Desarrollo, “en la actualidad el riesgo de
tener un mal empleo —en América Latina y en el Caribe— esta mucho
mas difundido que a principios de los afios noventa. Prueba de esto
es que se ha reducido la diferencia en la incidencia de los empleos de
baja remuneraciéon entre el grueso de la poblacién y aquellos grupos
que tradicionalmente se han considerado vulnerables, como las mu-
jeres, los jovenes y los trabajadores poco calificados” (2007: p. 92).7

Finalmente, las reformas estructurales tuvieron un impacto relativa-
mente reducido sobre los niveles de pobreza. De hecho, las cifras relati-
vas a la evolucion de la pobreza reflejan la debilidad de la recuperacion
econ6mica de los afios noventa, mas alla de la profundidad de los cam-
bios institucionales experimentados por cada pais (BID, 1997)(Grafica 7).

7Existen dos enfoques principales para definir qué es un mal empleo (véanse refe-
rencias en Marquez y otros, 2007). El primero, centrado en las definiciones de “empleo”,
hace hincapié en los trabajos que, por sus caracteristicas, tienen bajos salarios. El se-
gundo enfoque, mas habitual y centrado en las definiciones de “trabajador”, enfatiza las
caracteristicas de los trabajadores y tiene en cuenta el género, los niveles de educacion
y los ingresos del hogar, entre otros factores (b, 2007: 93).
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Grafica 6. Salario real en América Latina (1987 = 100)
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Una posible explicacion del impacto insuficiente de las reformas
sobre los niveles de pobreza en América Latina se relaciona con los
beneficiarios de las reformas. Tal como lo muestra la Grafica 8, las
reformas (sus resultados) tuvieron un claro sesgo a favor de los seg-
mentos mas ricos de las sociedades latinoamericanas.

Si tomamos en cuenta las consecuencias de la politica de liberali-
zacion comercial, y de acuerdo con los distintos especialistas —Lora
(2001), Escaith y Paunovic (2004) — ésta ha sido uno de los ambitos
donde las reformas han tenido un impacto mas profundo y generali-
zado. No es descabellado afirmar que las reformas macroeconomicas
han tenido un claro sesgo pro-riqueza en América Latina.

Una propuesta de analisis: procesos de politicas y reformas
Muchos trabajos han analizado la forma de hacer politica de los gobier-

nos reformistas en América Latina. Por lo general, dichos estudios ofre-
cen evidencia sobre el caracter “decisionista” de los gobiernos —poca
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Grafica 7. Evolucion de la pobreza y la indigencia en aL
(en millones de personas)
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deliberacion, leyes de emergencia econdémica, politicas publicas defi-
nidas por decreto, etcétera— (Camou, 1998; Dominguez, 1998; Torre,
1998; O’Donnell, 1994; Haggard y Kauffman, 1992). Por ello, en buena
medida las reformas fueron vistas por distintos actores como el resul-
tado de una captura de la agenda publica por sectores de poder, quie-
nes modificaron las propuestas electorales de muchos de los gobiernos
latinoamericanos, una vez que éstos llegaron al poder (Stokes, 2002).

De acuerdo con Stein y otros (2006: 11), los abordajes tecnocrati-
cos de los procesos de formulacion de politicas —predominantes du-
rante la época de las reformas— parten de un supuesto erréoneo: las
politicas publicas optimas pueden ser alcanzadas. So6lo se trata de
mejorar los aspectos técnicos, ya que de esa forma los tomadores de
decision, dado su caracter benévolo, podran dar con “la” (como si exis-
tiera s6lo una) solucion del problema.

Los resultados de las reformas en Ameérica Latina muestran las
debilidades de este enfoque. El proceso de discusiéon, formulacion e
implementacion de las politicas consta de muchos actores, con visio-
nes, intereses y capacidades diferentes, y cada uno tiene “una” me-
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Grafica 8. Efectos distributivos de la liberalizacion comercial
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, 1997.

jor solucién para el problema de politica en cuestion. Este proceso,
asimismo, tiene una incidencia directa en la calidad de las politicas,
entendida esta ultima como una combinacion de factores que abarcan
su estabilidad, adaptabilidad, orientacién al ptublico, la eficiencia de su
ejecucion y la efectividad de sus resultados (Stein y otros, 2006).

Una segunda ensenanza que las reformas estructurales han deja-
do a los tomadores de decisiones de la region es que no existen recetas
universales en el ambito de las politicas publicas. La experiencia de
la region muestra como reformas con orientacion y contenido muy
similares pueden acarrear resultados muy diferentes. La historia, la
cultura politica predominante, la l6gica de competencia de los acto-
res y el contexto institucional son factores que orientan, refractan y
transforman las decisiones de politica tal y como fueron disenadas
originalmente por el formulador (Stein y otros, 2006: 7).

Hasta aqui se han realizado distintos trabajos que miden la pro-
fundidad de las reformas estructurales (Escaith y Paunovic, 2004;
Lora, 2001; Morley, Machado y Pettinatto, 1999), y a partir de la pro-
puesta de analisis de Stein y otros, es posible analizar cual ha sido la
calidad del proceso de formulacion de politicas publicas en distintos
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paises del continente. Finalmente, y a partir de la informacion dispo-
nible en Latinobarémetro, se han presentado estudios que analizan la
cohesion social en los paises de la region a partir de la opinion de sus
ciudadanos (cepaL, 2007). Sin embargo, no se ha hecho una propuesta
sistematica de vincular ambos resultados, si bien ello parece estar im-
plicito en las distintas propuestas arriba mencionadas (Stein y otros,
2006, 2008).

¢Existe alguna relacion entre la calidad de las politicas publicas y
la profundidad de las reformas? ¢Inciden estos fenémenos y su inte-
rrelacion en la satisfaccion de los ciudadanos con el desempefio de sus
representantes en los paises de la region? Para contestar estas pregun-
tas se realiz6 un analisis que permite vincular ambos procesos para los
paises del continente que cuentan con la informacién (Grafica 9).

A partir de los datos recogidos del analisis de Stein y otros (2006),
y de los indices que miden la profundidad de las reformas en cada
pais (Lora, 2001), se construyé el cuadro precedente. Dado que los
datos del primer estudio eran cualitativos, y los correspondientes a
las reformas eran cuantitativos (indices con valores entre O y 1, por
pais, de 1985 a 1990) se ordenaron estos ultimos de mayor a menor,
y se dividieron en las mismas categorias que los datos cualitativos a
manera de hacer comparables ambos conjuntos de datos.®

Un primer analisis muestra cual es la relacién entre la profundi-
dad de las reformas y la calidad de las politicas. En principio, y con
la excepcion de Brasil, Bolivia y Perd,° parece haber elementos para
pensar que la relaciéon entre la calidad en el proceso de politicas y la
profundidad de las reformas es inversa. Es decir, y de acuerdo con el

8 Debe notarse aqui que la informacién correspondiente al estudio de Stein y otros
esta basada en dos fuentes subjetivas de informacion: una encuesta de opinioén a ejecu-
tivos correspondiente al Informe de Competitividad Mundial, y una encuesta de opinion
realizada especificamente para dicho informe, en el cual se interrogd también a expertos
del sector publico y privado (analistas de politica publica, ex funcionarios, empresarios,
etcétera). Por su parte, los datos presentados por Lora son calculos de 1985 a 1999
presentados por el autor.

9En el caso de Peru, es importante recordar que buena parte de las reformas, si
no todas, fueron implementadas durante el gobierno de Alberto Fujimori, que luego del
cierre del Congreso (también llamado “autogolpe”), limité en buena medida la capacidad
de veto del resto de los actores del sistema politico.
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Grafica 9. Calidad del prp y profundidad de las reformas en ar'®
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Fuente: Elaboracion propia con base en Stein y otros (2006) y Lora (2001).

argumento de Stein y otros (2006, 2008), son poco factibles reformas
muy profundas alli donde los actores politicos buscan acuerdos de
largo plazo. La cooperacion intertemporal requiere de acuerdos solidos
y esto implica, por lo general, construir consensos sobre la base de po-
liticas que sean aceptables para todos los actores de veto involucrados
(Tsebelis, 2005).

¢Como se refleja esto en los niveles de satisfaccion de los ciudada-
nos con el desempefio del régimen democratico? La Grafica 10 mues-
tra que la relacion entre profundidad de las reformas y satisfaccion
también es inversa. A mayor intensidad de las reformas estructurales,
menores son los niveles agregados de satisfaccién con la democracia
en Ameérica Latina.

10 Para calcular el indice de reformas se resto el valor de 1999 al valor presentado
por el pais en 1985, o en su defecto como en el caso de Chile o El Salvador en el afio de
sus primeras elecciones democraticas luego de sus ultimas experiencias autoritarias. El
Unico caso “ad-hoc” de la muestra es México, ya que en términos estrictos su primera

eleccion libre y competida fue en 1997.
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Grafica 10. Indice de reformas y satisfaccion
con la democracia en América Latina
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Fuente: Elaboracion propia con base en Lora (2001) y Latino-
barémetro (1998).

Si bien este es un analisis agregado, dicha relacion también se
verifica a nivel individual, pero no para todos los paises. La Tabla 2
muestra en qué paises de la region la profundidad de las reformas
afecta la satisfacciéon de los ciudadanos para con la democracia.

La Tabla 2 muestra que la relacién entre la profundidad de las
reformas y la satisfaccién de los ciudadanos es significativa para ocho
de los 13 paises de la muestra, y en todos los casos es inversa; esto
es, que una mayor intensidad de las reformas esta asociada a me-
nores niveles de satisfaccién de los ciudadanos con las instituciones
democraticas. Asimismo, debe destacarse que de los ocho paises don-
de (hasta 1998) dicha relacién se hace manifiesta, ésta es mas fuerte
en los paises mas reformistas: Argentina, Bolivia, Brasil y, en menor
medida, Paraguay; y bastante mas moderada en los paises donde las
reformas fueron menos intensas: Chile, México y Uruguay, con la Gni-
ca excepcion de El Salvador.
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A modo de conclusion

Los muy preliminares resultados aportados por este analisis parecen
confirmar algunas hipétesis: en primer lugar, que las reformas han
sido politicas publicas cuyos resultados son heterogéneos, pero mas
bien impopulares. En segundo término, que las deficiencias de las re-
formas parecen estar ligadas mas a sus modos de implementacién que
a los objetivos definidos en su diseno. Esto reafirma la hipoétesis de
que tomar decisiones en democracia es mucho mas dificil que hacerlo
en contextos autoritarios. La participacion de distintos actores, cada
uno con sus intereses, hace posible decisiones incrementales que “dis-
persen” los objetivos a ser alcanzados, y provoquen cambios mas bien
moderados en el status quo (Tsebelis, 2005). La experiencia chilena
es paradigmatica, puesto que la etapa mas profunda de las reformas
estructurales se dieron durante los anos del gobierno dictatorial de
Augusto Pinochet, mientras que una vez llegada la democracia, dichas
reformas han sido significativamente mas moderadas. Este fenémeno,
muchas veces obviado por la literatura especializada, resulta de gran
importancia desde la perspectiva de las condiciones politicas (politics)
de la implementacion de politicas (policies).!! Sélo asi resulta posible
entender por qué las politicas publicas en Chile son estables, cuentan
con una mayor capacidad de adaptacion a los cambios y por lo general
son efectivas para alcanzar los objetivos que se proponen. La explica-
cion de lo anterior elimina la tentacion de caer en el autoritarismo y
hace hincapié en la necesidad de que las politicas publicas se apoyen
en mecanismos deliberativos, que acompanen la profesionalizacion de
los funcionarios publicos con un mayor desarrollo de capacidades de
las organizaciones de la sociedad civil.

Asimismo, es importante destacar que la satisfaccion de los ciuda-
danos para con sus representantes no parece directamente relaciona-
da con la calidad del proceso de politicas, sino con las manifestaciones
de este ultimo. Por lo general, en los paises donde las reformas han

' Tal como lo muestran Aninat y otros (2008), la administracion publica chilena
cuenta con una burocracia meritocratica y relativamente independiente que favorece
la calidad en la implementacion de las politicas, su eficiencia y su orientaciéon hacia el
publico.
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Tabla 2. Relaciéon entre indice de reformas y satisfaccion

ciudadana en América Latina (nivel individual)

Pais Correlacién Indice de reformas
-0.206
Argentina** Alto
-0.211
-0.187
Bolivia** Muy Alto
-0.201
-0.228
Brasil** Muy Alto
-0.249
-0.091
Chile** Muy Bajo
-0.105
-0.052
Colombia Alto
-0.056
-0.053
Ecuador Alto
-0.076
-0.364
El Salvador** Bajo
-0.366
-0.043
Guatemala Alto
-0.062
-0.103
Meéxico** Bajo
-0.123
-0.187
Paraguay** Medio
-0.191
-0.06
Pert Muy alto
-0.061
Uruguay** 0174 Bajo
-0.187
-0.024
Venezuela Alto
-0.024

** En estos casos, el grado de asociacion es significativo al .001.
Fuente: Elaboracion propia con base en Latinobarémetro,
2008 y Lora, 2001.

VOLUMEN 3 « NUMERO 6 « JULIO-DICIEMBRE DE 2010

61



JOSE DEL TRONCO

sido mas profundas, los niveles de satisfaccién han bajado, pero es
arriesgado atribuir estas tendencias, principalmente, a una evalua-
cion de la calidad en los procesos de politica; seria mas légico creer
que la insatisfaccion de los ciudadanos se refiere a la orientacion de
las politicas y especialmente a los (deficientes) resultados de éstas en
cuestiones nodales como el empleo, los niveles de pobreza o la des-
igualdad.

Pese a su caracter preliminar, este trabajo representa una apuesta
por la mejora continua de los procesos de politica, de cuya eficiencia,
efectividad y orientacion a lo publico depende la mejora lenta, pero sin
pausa, de las condiciones de vida en nuestras desiguales y desencan-
tadas comarcas latinoamericanas.
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