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Prélogo

mérica Latina se encuentra en una busqueda constante de politi-
cas que le permitan acelerar el crecimiento, reducir la pobreza y
promover el progreso econémico y social. En su camino hacia el
desarrollo se le han ofrecido una innumerable cantidad de recetas para
acortar este largo y tortuoso viaje. Dos paquetes de politicas diferentes, el
de la posguerra, basado en una alta injerencia del Estado y la promocién
de la industria interna, y el de liberalizacion del Consenso de Washing-
ton, se le vendieron como tiquetes para el desarrollo sostenible y equi-
tativo. En cambio, produjeron resultados mixtos y en tltimas, quedaron
cortos en el cumplimiento de las expectativas y metas de la region.
¢Eran fallidas estas recomendaciones de politica? ¢Les falt6 tener en
cuenta algin componente adicional? A la fecha, la mayor parte de la
discusion sobre los resultados fallidos de las reformas se ha centrado en
la disputa entre quienes argumentan que la transformacion del Estado
ha sido incompleta y se necesitan mads reformas y quienes se oponen a la
reforma y le atribuyen a esta sus pobres resultados. Este libro propone
un punto de vista alternativo: el problema recae menos en las politicas
que en el proceso que las acompana. Las politicas publicas no son sim-
plemente lineas de un menu que los gobernantes pueden escoger sin
restricciones. Por el contrario, son el resultado de la interaccion de un
grupo numeroso de actores politicos, y las politicas elegidas deben ser
implementadas y sustentadas con el paso del tiempo, lo que les anade
complejidad. Cada uno de estos actores politicos en cada etapa del pro-
ceso lleva sus intereses personales a la mesa y a su vez es presionado
por otros con sus propios intereses. La calidad de los resultados del
proceso de formulacion de politicas depende de como estos diferentes
actores interactiian y de los méritos de la politica que se promueve. Asi,
el andlisis no debe acentuar tanto la naturaleza de las intervenciones
perseguidas por el Estado (“producir”, “regular” o “distribuir”), sino
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también las caracteristicas de las instituciones que conforman el Estado:
sus incentivos, las reglas que gobiernan su funcionamiento diario y su
grado de responsabilidad (accountability).

Este libro se enfoca en la dimension politica del proceso de diseno de
politicas publicas. Analiza los resultados de un estudio comparativo de
instituciones politicas, procesos de formulacion de politicas publicas y
sus resultados en ocho paises de América Latina, los cuales en conjunto
cuentan con cerca del 80% de la poblacion y 90% del PIB de la region.
Cada uno de los capitulos provee una descripcion detallada de sus ins-
tituciones electorales, legislativas, ejecutivas, judiciales y burocraticas,
y analiza como estas interactian a lo largo de todo el juego politico.
Comparando tanto los procesos como los resultados de las politicas en
estos paises, el libro ofrece una explicacion de su funcionamiento en
contextos diferentes.

El juego politico en América Latina: ;como se deciden las politicas publicas?
llega en un momento oportuno para la region. Las instituciones y las
reglas politicas se encuentran en escrutinio en muchos paises y en algu-
nos se esta modificaindolas. Las reformas constitucionales se hallan en
la agenda de varios paises, se revisa la funcion del Estado y el equilibrio
del poder politico puede cambiar. Este libro ofrece informacion valiosa
que puede servir de preambulo a estas discusiones. Asimismo, es de gran
relevancia para quienes disenan las politicas, hasta el punto de que, por
un lado, podria evitar costosos errores del pasado; por otro, senala un
asunto a veces subestimado por los economistas: que las interacciones
entre actores e instituciones en el proceso de diseno de politicas son tan
importantes como la naturaleza misma de las politicas promovidas, para
explicar sus resultados.

Santiago Levy
Vicepresidente de Sectores y Conocimiento
Banco Interamericano de Desarrollo



¢ Cémo se juega en América
Latina? Instituciones politicas,
procesos de negociacion

y politicas publicas

Carlos Scartascini, Pablo T. Spiller; Ernesto Stein
y Mariano Tommasi

“El proceso politico que apuntala la reforma
economica no es menos importante que el con-
tenido de la reforma, incluso es quiza mas im-
- 2»
portante aun".
Dani Rodrik

ste libro trata sobre el juego politico de América Latina. En particu-
lar, intenta presentar en forma sencilla y sistemadtica un resumen de
la economia politica detras del proceso de formulacion de politicas
publicas en la region. Esta escrito para lectores que trabajan en temas de
desarrollo, para economistas y politélogos, asi como para estudiantes que
se capacitan en estas disciplinas con especial interés en América Latina.
Los objetos de estudio son las instituciones politicas, el comportamiento
politico y las politicas publicas. Abordando los vinculos entre las institu-
ciones politicas, los procesos de formulacion de politicas y las consecuen-
cias de las politicas en una variedad de paises, el libro construye puentes
entre el interés de los economistas acerca de los efectos de las politicas
publicas en los resultados econémicos y sociales, y el interés de los poli-
tologos sobre el funcionamiento de las instituciones democraticas y los
resultados politicos.
Las politicas publicas han sido siempre una gran preocupacion para
los economistas y otros profesionales del desarrollo. De hecho, el trabajo
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de la comunidad dedicada al desarrollo ha estado dominado por la bus-
queda de politicas que ayudarian a acelerar el crecimiento, reducir la po-
breza, o lograr otras metas econémicas y sociales nobles. Como resultado
de esta busqueda, América Latina ha sido influenciada continuamente
por olas de asesoramiento de politica que no siempre iban en la misma
direccion. Por ejemplo, las recomendaciones han fluctuado desde las
vertientes que favorecian el desarrollo estatal, la industrializacion y las
restricciones comerciales, hasta aquellas que favorecian la liberalizacion
comercial, como aquellas atadas al Consenso de Washington en la déca-
da de 1990. En ambos casos, los resultados de estos esfuerzos han sido
variados y algo decepcionantes.

Este libro plantea un cambio de enfoque en esta busqueda de favo-
recer y entender los procesos de desarrollo. Para eso plantea desde su
inicio que las politicas publicas no son simplemente objetos de eleccion
para un planificador social que intenta maximizar el bienestar de la po-
blacion. Mas bien, las politicas publicas emergen de un proceso de toma
de decisiones que involucra una multiplicidad de actores politicos que
interactian en una variedad de escenarios. Por tanto, los estudios que
presenta este libro van mas alld de evaluar el contenido especifico de las
politicas ya que ello podria llevar a recomendaciones que no solucionen
los problemas de largo plazo, como ha ocurrido en el pasado. En cam-
bio, se enfocan en describir el juego politico o proceso de formulacion
de politicas (PFP): es decir, en el proceso fundamental que da forma a las
politicas, las impulsa desde la idea hasta la implementacion y las sostiene
(o no) alo largo del tiempo. Este enfoque se basa en la creencia de que
el potencial de las recetas de politica para lograr resultados positivos
depende, en gran medida, de la calidad del proceso de formulacion de
politicas a través del cual se debaten, se aprueban y se implementan.
Aun las mejores ideas pueden no lograr sus frutos si el proceso no es el
adecuado.

Por supuesto, las politicas que logran adoptarse también dependen
del juego politico. Este juego imprime algunas caracteristicas comunes
a las politicas publicas, las cuales pueden ser tan importantes como el
propio contenido de las politicas. El juego politico puede contribuir a la
estabilidad de las politicas publicas o conducir a grandes vaivenes; puede
facilitar su adaptabilidad o llevarlas a la rigidez excesiva; puede producir
politicas que promuevan tanto el bienestar publico como los intereses
privados; puede influir en la calidad de la implementacion y el enforce-
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ment (aplicacion efectiva) de las politicas. En resumen, los procesos de
formulacion de politicas pueden afectar a la naturaleza y la calidad de las
politicas publicas en diversas dimensiones.

En las democracias latinoamericanas estudiadas en este libro, el pro-
ceso de adopcion e implementacion de las politicas publicas ocurre en
sistemas politicos donde la variedad de actores abarca desde el presiden-
te hasta los votantes en pequenas comunidades rurales, e incluye a los
miembros del Congreso, jueces, lideres de la opinién publica y grupos
empresariales. La compleja interaccion entre estos actores esta influen-
ciada por las instituciones y las practicas politicas de cada pais, ya que
estas afectan a los roles e incentivos de cada uno, las caracteristicas de las
arenas en las cuales ellos interactian y la naturaleza de las transacciones
en las que se involucran.

En este libro, el énfasis puesto sobre el rol de las instituciones poli-
ticas como variables explicativas de interés representa, en cierta forma,
una desviacién respecto del enfoque adoptado por la mayor parte de
la literatura anterior sobre la economia politica en América Latina, la
cual se centra mas en el impacto de las presiones de actores externos y
de grupos de interés. Ese énfasis se justificé quizds por las condiciones
predominantes en las décadas de 1960 y 1970, cuando la mayoria de la
region se caracterizaba por regimenes antidemocraticos dominados por
grupos de interés en un ambiente altamente proteccionista, donde los
actores favorecidos fueron a menudo capaces de extraer rentas conside-
rables, y donde los actores extranjeros fueron practicamente los tinicos
contrapesos significativos de las elites gobernantes.' Sin embargo, si bien
en algunos paises todavia los grupos de interés son importantes para
explicar gran parte del contenido de las politicas ptblicas, también es
verdad que resulta necesario complementar esos estudios con un analisis
abarcativo del funcionamiento de sus economias politicas.? Dicha nece-
sidad se sostiene en el hecho de que el proceso de democratizacién ha

'En palabras de Barbara Geddes, en su encuesta sobre el estudio de la politica en pai-
ses en desarrollo, “cuando los gobiernos autoritarios regian la mayoria de los paises en
desarrollo, pocos politélogos interesados en estos paises prestaron mucha atencion al
desarrollo de teorias sobre politica democratica” (Geddes, 2002, p. 343).

? Por supuesto, el interés en estudiar el rol de los grupos de interés y la forma en que
se articulan con el sector publico sigue tan vigente como hace 50 anos. Scartascini y
Tommasi (2010) presentan un resumen de esto en el contexto del desarrollo de poli-
ticas de productividad.
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generado democracias estables en la mayoria de los paises de la region
por casi 30 anos y con ello ha resaltado la importancia de las institucio-
nes formales.” La experiencia con las reformas de los aos noventa y las
contrarreformas que se suscitaron en muchos de los paises durante la
década subsiguiente han resaltado el interés en evaluar las caracteristicas
mas que en el contenido de las politicas.

Este libro construye sobre los esfuerzos de importantes estudios re-
cientes sobre las instituciones politicas en América Latina. Existen al-
gunos libros excelentes sobre politica comparativa latinoamericana, los
cuales se enfocan en caracteristicas institucionales especificas de varios
paises. Estos incluyen volimenes publicados como: Mainwaring y Scully
(1995a) sobre los sistemas de partidos, Mainwaring y Shugart (1997a)
sobre los poderes constitucionales y partidarios del presidente, Carey y
Shugart (1998) sobre la autoridad del ejecutivo de gobernar por decre-
to, y Morgenstern y Nacif (2002) sobre politica legislativa. Este libro se
beneficia del conocimiento generado en estos volimenes y en los traba-
jos relacionados, pero adopta una perspectiva mds general del proceso
de formulacién de politicas, incluyendo un conjunto mas amplio de
actores y sus respectivas interacciones, y vincula dichas interacciones con
las caracteristicas de las politicas publicas resultantes.

El libro presenta las conclusiones de un estudio comparativo de las
instituciones politicas, los procesos de formulacion de politicas y los
resultados de politica publica en ocho paises de América Latina, que
comprenden cerca del 80% de la poblacién de América Latinay del 90%
de su PIB. Los paises son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México, Paraguay y Venezuela.* Aunque son similares en algunas dimen-
siones (todos tienen por ejemplo, sistemas presidenciales, y la mayoria
de ellos comparte aspectos importantes de su herencia cultural), ofrecen
variaciones sustanciales en términos de tamano del pais y nivel de desa-
rrollo, asi como en el abanico de caracteristicas politicas e instituciona-
les. Como se podra verificar en la lectura de cada caso en particular, los

*Luego de varias décadas en las cuales la mayoria de paises latinoamericanos alterna-
ron frecuentemente entre gobiernos democraticos y gobiernos militares, los paises de
la region retornaron gradualmente a la democracia hacia la década de 1980.

* Los capitulos de pais se escribieron como parte de un proyecto de la Red de Centros
del BID sobre “Instituciones politicas, procesos de formulacion de politicas y resulta-
dos de las politicas”. Ademas de estos estudios, el proyecto original también incluia
estudios sobre Perti (Moron y Sanborn, 2006) y Uruguay (Bergara y otros, 2006).
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paises también varian sustancialmente en términos de la calidad de sus
politicas publicas, ofreciendo asi una buena base para el estudio del im-
pacto de las instituciones politicas sobre los resultados de las politicas.®

Los capitulos sobre los paises no son simplemente una colecciéon de
articulos relacionados. Son el resultado de un verdadero proyecto com-
parativo colectivo, en el cual varios equipos de pais multidisciplinarios,
conformados por académicos locales, ex encargados de formular poli-
ticas y expertos extranjeros, interactuando frecuente e intensivamente,
condujeron una serie de estudios de pais estructurados bajo un marco
conceptual comun.

El enfoque metodolégico que se utiliza para estudiar los vinculos en-
tre las instituciones politicas, los procesos de formulacion de politicas
y los resultados de las politicas fue inspirado en el trabajo de Spiller y
Tommasi (2003) sobre Argentina, que enfatiza el rol de la cooperacion
entre los actores politicos que participan en el PFP. Dicho marco brind6
un lente comtn con el cual observar los procesos de formulacion de po-
liticas, sus determinantes institucionales y su impacto sobre las politicas.®

Los capitulos de los paises prestan atenciéon muy detallada y sistematica
a las instituciones politicas. Cada uno provee una descripcién exhaustiva
de las instituciones electorales, legislativas, ejecutivas, judiciales y burocra-
ticas del pais, lo cual es de gran valor en si mismo. Cada capitulo presenta
también una interpretacion integrada de como interactian dichas institu-
ciones (junto con los votantes y los grupos de interés) en la formulacion
de la politica econémica. El resultado demuestra la importancia de ir mas
alla de simples afirmaciones de equilibrio parcial acerca del impacto de,
por ejemplo, los sistemas presidencial y parlamentario o de los bancos cen-
trales independientes, y de avanzar hacia un analisis mas integral de cémo
interactian los diversos componentes del entorno politico institucional.

La lectura conjunta de los estudios de los paises brinda una fasci-
nante interpretacion del rol de la competencia politica, las instituciones

5Los capitulos en Scartascini, Stein y Tommasi (2009) complementan este trabajo y
presentan una visién del efecto del funcionamiento de las instituciones a través de los
distintos paises.

% Este marco, disenado a partir de una rica literatura sobre economia politica, tanto
en economia como en ciencia politica, fue provisto a los equipos de los paises al inicio
del proyecto de la Red de Centros del BID sobre “Instituciones politicas, procesos de
formulacién de politicas y resultados de las politicas”. Véanse Spiller, Stein y Tommasi
(2003) y sus referencias, al igual que el capitulo 2 de este libro.
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electorales, la estructura legislativa, la independencia judicial y otros
factores cruciales en la formulacion de las politicas publicas latinoame-
ricanas. Esperamos que el lector adquiera una apreciacion del grado de
complejidad de los procesos de formulacion de politicas en estos paises
y de la importancia fundamental de comprender adecuadamente estos
procesos como requisito para aventurarse en la dificil tarea de brindar
asesoramiento politico e institucional.

Un marco conceptual orientador

El objetivo de este libro es contribuir a la comprension de cuales son
los determinantes de las caracteristicas de las politicas publicas. Por
ejemplo, queremos entender por qué algunos paises son capaces de
implementar politicas estables a lo largo del tiempo, pero a la vez su-
ficientemente flexibles para adaptarse a las condiciones econémicas
cambiantes, mientras que otros paises tienden a modificar sus politicas
cada vez que cambia el panorama politico, o deben recurrir a reglas
altamente inflexibles e ineficientes para dar a las politicas cierta estabi-
lidad y credibilidad. Para entender estos resultados de politica hay que
entender el funcionamiento del juego politico, esto es, el proceso de
debatir, aprobar e implementar politicas publicas —o PFP- asi como sus
fundamentos politicos e institucionales.

El lente metodolégico que sugerimos para estos estudios se basa en la
idea de que diversas caracteristicas importantes de las politicas publicas
dependen fundamentalmente de la habilidad de los actores politicos
para lograr resultados cooperativos, es decir, de su capacidad para lograr
acuerdos politicos y hacerlos cumplir en el tiempo. En cierto sentido,
todo el juego de la democracia se basa en acuerdo y cooperacion a un
nivel mas profundo: el de respetar las reglas del juego y permitir a otros
gobernar, si ese es el resultado del proceso electoral.” En nuestro ana-
lisis, en las reglas de juego democraticas, los acuerdos intertemporales son
el mecanismo mediante el cual se evita el abuso del poder politico por
parte del lider de turno; es decir, los acuerdos que se sostienen en el
tiempo evitan la prevalencia de politicas que favorezcan a los actores

" Véanse, por ejemplo, Weingast (1997), Wantchekon (2000), Przeworski (2005) y Fea-
ron (2006).
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dominantes e ignoren a otros.® En ambientes que facilitan los acuerdos
politicos, el juego politico (o PFP) serd mas cooperativo y conducira a
politicas publicas mas efectivas, mas sostenibles y mas flexibles frente
a cambios en las condiciones econoémicas o sociales. Por el contrario,
en escenarios donde el comportamiento cooperativo es mas dificil de
alcanzar y sostener, las politicas seran o demasiado inestables (sujetas
a cambios politicos) o demasiado rigidas, estardn poco coordinadas y
habrd poca inversion en la creacion de capacidades a largo plazo.’

Una pregunta importante dentro de este marco es si el funcionamien-
to del PFP tiende a facilitar o a obstaculizar la cooperacién entre los acto-
res politicos relevantes. Como veremos en detalle mas adelante, la teoria
de los juegos —en particular, sobre cooperacion en juegos repetidos—
ofrece algunas lecciones titiles relacionadas con el tipo de caracteristicas
del PFP que pueden fomentar la cooperacion. Estas incluyen el nimero
de actores politicos clave, sus horizontes temporales, la frecuencia de su
interaccion, la naturaleza de los escenarios en los cuales interactian y la
disponibilidad de mecanismos de enforcement que los obliguen a cumplir
con sus compromisos. A los autores se les pidio que tuvieran en cuenta
estos factores al analizar el PFP de sus respectivos paises.

El funcionamiento del PFP, a la vez, esta determinado (hasta cier-
to punto) por las instituciones politicas propias de cada pais, como la
naturaleza presidencial/parlamentaria del gobierno, las reglas electora-
les existentes, la estructura federal del pais y la existencia de un poder
judicial independiente. En el analisis de la relacion entre las variables
institucionales y el funcionamiento del PFP, pedimos a los autores que
utilizaran un enfoque sistémico de “equilibrio general”. Como esperd-
bamos a partir de nuestro marco teérico y del estudio piloto hecho en

8 Aunque nuestra discusion se enfoca sobre todo en las democracias, el marco utilizado
en este volumen también puede aplicarse a las dictaduras. Los actores pueden ser di-
ferentes (las fuerzas armadas pueden jugar un gran papel, mientras que la legislatura
puede ser débil o no existir), pero la légica del esquema se mantiene igual. La discu-
sién, en el capitulo 9, del stronismo en Paraguay es un caso concreto de este punto.

? La rigidez surge cuando los actores politicos no confian en sus oponentes y prefieren
atar las manos de estos —y aun las propias— en lugar de permitir la discrecionalidad
politica. Si existen multiples actores en la formulacion de politicas, la falta de coopera-
cién es andloga a la falta de coordinacién. Esto es un resultado estandar de juegos re-
petidos en los que, en ambientes no cooperativos, los agentes estan menos dispuestos a
pagar costos en el corto plazo por beneficios futuros, es decir, estin menos dispuestos
a invertir.

7
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Argentina, los capitulos demuestran que las caracteristicas de los PFP
de los paises no dependen de un solo factor institucional, sino de varios
factores y de su interaccion (punto que desarrollaremos mas adelante).

El resto de este capitulo expone los pasos que vinculan a las institu-
ciones politicas con los PFP y con los resultados de las politicas. En el
grafico 1.1 se ilustran estos componentes e interconexiones, que juegan
un rol fundamental en cada uno de los estudios de pais. El grafico y el
andlisis que siguen se entienden mejor si comenzamos por el final, o sea,
por la definicion de la variable dependiente.'

Grafico 1.1 Instituciones politicas, proceso de formulacion
de politicas y resultados de las politicas

Caracterfsticas Proceso de Funcionamiento Instituciones
de las politicas €— formulacién de €= de las institu- €=  bdsicas e
publicas politicas ciones politicas historia

(reglas del juego
de formulacién

de politicas)

Caracterfsticas Interacciones

de asuntos de equilibrio
especificos de general

politica publica

Fuente: Spiller y Tommasi (2003).

La variable dependiente: las caracteristicas de las politicas
publicas

La formulacién de politicas publicas es una tarea compleja. Llevar a
buen término cualquier reforma de politica es un proceso que involucra
multiples actores a través de varias etapas del proceso de formulacion e
implementacion de politicas. Se requieren respuestas especificas de los
agentes econémicos y sociales y, por consiguiente, se necesitan diver-
sas formas de cooperacion y confianza acerca de la durabilidad y otras

1 Utilizamos “pasos” de las instituciones politicas a los procesos de formulacién de po-
liticas y de los procesos de formulacion de politicas a las caracteristicas de las politicas.
Este esquema mantiene alguna semejanza con respecto a las nociones de estructura,
politica y politicas, de la comparacién de Estados Unidos y Japon, trabajo editado por
Cowhey y McCubbins (1995).
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propiedades de las politicas. Para ser efectivas, las politicas requieren
mucho mads que un momento magico en el que se alinean las estrellas
para introducir “la politica correcta”.

No existe una lista inica o un conjunto universal de politicas “co-
rrectas” independientemente del lugar y las circunstancias en las que se
introducen. Las politicas son respuestas contingentes a estados subya-
centes de la naturaleza. Lo que podria funcionar en un instante en un
pais determinado, podria no funcionar en un lugar diferente en otro
momento. En algunos casos, las caracteristicas particulares de una politi-
ca determinada o los detalles de su implementacion podrian ser tan im-
portantes como la orientaciéon general de esa politica para la obtencién
de los resultados deseados. Por ejemplo, Dani Rodrik (1995) analizo seis
paises que implementaron un conjunto de politicas que compartian el
mismo titulo genérico de “subsidio a las exportaciones”, pero que tenian
grados de éxito muy diversos. Rodrik relaciona el éxito con caracteristi-
cas como la consistencia con la cual se implemento la politica, cual fue el
organismo que estuvo a cargo, como combina (o0 no) con otros objetivos
de politica y qué tan predecible era el futuro de esta politica.

Una caracteristica importante de las politicas que ha sido ampliamen-
te reconocida en estudios economicos recientes es la credibilidad de la
politica. Los efectos de las politicas sobre los resultados econémicos y
sociales de interés dependen de las acciones y reacciones de los agentes
econ6micos y sociales, quienes tienen en cuenta sus expectativas sobre el
futuro de las politicas en cuestion antes de decidir sus respuestas. Como
explica Rodrik (1989, p. 2), refiriéndose a la reforma comercial, “la fuen-
te de mayor eficiencia no es la liberalizacién comercial sino la liberaliza-
cién comercial creible. La previsibilidad de los incentivos creados por un
régimen comercial, o la falta de esta, es generalmente mas importante
que la estructura misma de los incentivos. En otras palabras, un conjunto
de incentivos distorsionado pero estable puede perjudicar menos el de-
sempeno econémico que un conjunto de incentivos incierto e inestable
generado por un proceso de reforma comercial sin credibilidad”."!

Por estas razones, en el trabajo de preparacion de los capitulos de pais
para este libro, sugerimos a los autores que presten especial atencién no
solo al contenido de las politicas publicas, sino también a las caracte-

"'Para los modelos que estudian los efectos de las politicas de duracién incierta en di-
versos contextos economicos, véanse Calvo (1996, seccién V) y Calvo y Drazen (1998).
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risticas de esas politicas, como su previsibilidad, su adaptabilidad a las
circunstancias econémicas cambiantes, y otras cualidades relacionadas.
A diferencia del contenido de las politicas, tales caracteristicas tienen la
ventaja de permitir comparaciones a través de distintas dimensiones de
politica publica. Ademas, se ajustan de manera muy natural dentro del
marco teérico propuesto. Considérese el ejemplo de un pais hipotético
con dos partidos de tamano similar altamente polarizados y con reglas
electorales que tienden a dotar al gobierno con una mayoria legislativa.
En tal escenario, si el PFP no facilita la cooperacion, a medida que los
partidos se alternan en el poder, los contenidos de algunas politicas pue-
den ir cambiando todo el tiempo (por ejemplo, de apertura comercial a
proteccion, nuevamente a apertura, y asi sucesivamente). En contraste,
caracteristicas como la estabilidad de las politicas (o, en este caso, la
falta de ella) serdn una constante en la medida en que la configuraciéon
institucional no cambie.

Mencionaremos a continuacion algunas de las caracteristicas de las po-
liticas (“caracteristicas externas”) en las cuales sugerimos que los autores
se enfocaran. La lista, por supuesto, no es taxonémica y los autores de los
paises fueron alentados a destacar caracteristicas adicionales de las poli-
ticas que consideraran particularmente relevantes en sus propios paises.
(Varios de ellos se enfocaron también en los contenidos de las politicas.)

Caracteristicas de las politicas publicas (“caracteristicas
externas”)

Estabilidad de las politicas. Algunos paises parecen capaces de sostener
politicas en el tiempo. En otros, las politicas se revierten con frecuencia,
cada vez que cambian los vientos politicos (ya sea un cambio en la admi-
nistraciéon o incluso un cambio de algin miembro clave del gabinete o
un alto burdcrata). El hecho de contar con politicas estables no implica
que las politicas no puedan cambiar en lo mas minimo, sino que los cam-
bios tienden a responder a condiciones econémicas cambiantes o al fra-
caso de politicas previas, en vez de deberse a cambios de administraciéon
o en el partido o coalicién de gobierno. En paises con politicas publicas
estables, los cambios tienden a ser graduales, consolidan los logros de
administraciones anteriores y tienden a realizarse a través del consenso.
Por el contrario, los entornos con politicas volatiles se caracterizan por
grandes vaivenes y por la falta de consulta con los diferentes grupos de
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la sociedad. Asociamos la estabilidad de las politicas con la capacidad de
los actores politicos de acordar y hacer cumplir acuerdos intertempo-
rales que permitan que algunas politicas fundamentales (“politicas de
Estado”) sean preservadas mas alla de la duracion en el cargo de ciertos
politicos o coaliciones en particular. Asi, el concepto de estabilidad de
las politicas esta estrechamente vinculado al concepto de credibilidad de
las politicas discutido mas arriba.'

Adaptabilidad de las politicas. Es aconsejable que los paises tengan la
capacidad de adaptar sus politicas a las condiciones econémicas cam-
biantes, y de cambiar las politicas cuando es claro que estan fracasando.
Sin embargo, algunas veces los gobiernos abusan de esta discrecion y
adoptan politicas unilaterales oportunistas, que estin mds cerca de sus
propias preferencias o las de sus electores. Esto puede llevar a la vola-
tilidad de las politicas publicas, ya que estas pueden oscilar de un lado
a otro a medida que diferentes grupos con diferentes preferencias se
alternan en el poder. En los entornos politicos que no son cooperativos,
los actores politicos algunas veces intentan limitar tal oportunismo recu-
rriendo a reglas fijas y mecanismos que sean dificiles de cambiar."® Esto
tiene el beneficio de limitar la volatilidad de las politicas, pero a costa de
reducir su adaptabilidad. En otros casos, los sistemas politicos tienden a
generar bloqueos legislativos, haciendo dificil lograr cambios, un punto
enfatizado en la literatura sobre los jugadores con poder de veto (Tsebe-
lis, 1995, 2002) y sobre el gobierno dividido. Cualquiera sea la razon, los
paises con baja adaptabilidad de las politicas no estaran capacitados para
responder adecuadamente ante las crisis, y pueden quedar atrapados en
politicas inadecuadas durante extensos periodos.

Coordinacion y coherencia. Las politicas publicas son el resultado de ac-
ciones tomadas por multiples actores en el proceso de formulacion de
politicas. Idealmente, los diferentes agentes que actian en el mismo am-
bito politico deberian coordinar sus acciones para producir politicas co-

2Esta nocion de estabilidad de las politicas estd también estrechamente relacionada
con la nocién de resoluteness en Cox y McCubbins (2001).

13 Algunos de los paises estudiados aqui, como Brasil y Colombia, han incorporado
dimensiones de politica importantes dentro de la constitucién, como las politicas pre-
visionales o las transferencias intergubernamentales.
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herentes. Sin embargo, este no siempre es el caso. En algunos paises, la
formulacion de politicas sobre determinados asuntos involucra un gran
numero de agencias que no se comunican adecuadamente entre si, lo
que conduce a lo que Cox y McCubbins (2001) han llamado “balcaniza-
ci6n” de las politicas publicas. La falta de coordinaciéon a menudo refleja
la naturaleza no cooperativa de las interacciones politicas. Esto puede
ocurrir entre diferentes agencias del gobierno central; entre agencias
del gobierno central y otras a nivel regional o municipal; o incluso entre
agentes que operan en diferentes etapas del proceso de formulacion
de politicas (como cuando las complicaciones que la burocracia podria
enfrentar durante la fase de implementacién de una politica dada no
se tienen en cuenta durante la etapa de diseno y aprobacién de dicha
politica).

Calidad de la implementacion y del enforcement (o aplicacion efectiva). Una
politica podria estar muy bien disenada, atravesar el proceso de aproba-
cién sin modificaciones, y aun asi ser completamente ineficaz si no esta
bien implementada y ejecutada. En muchos paises de América Latina,
la calidad de la implementacion y del enforcement es bastante pobre. Esto
se asocia en parte a la falta de burocracias capaces e independientes, asi
como a la falta de sistemas judiciales fuertes. En un grado importante, la
calidad de la implementacion y del enforcement dependeran de la medi-
da en que los politicos tengan incentivos y recursos para invertir en sus
propias capacidades.

Orientacion al interés puiblico. Esta dimension, sugerida por Cox y McCub-
bins (2001), hace referencia a la medida en la cual las politicas formuladas
por un sistema dado promueven el bienestar general y se asemejan a bienes
publicos (es decir, son de interés publico) o tienden a canalizar beneficios
privados para determinados individuos, facciones o regiones en la forma
de proyectos con beneficios concentrados, subsidios o lagunas fiscales.'*
Como hemos identificado en trabajos complementarios, estas carac-
teristicas de las politicas publicas estan correlacionadas con resultados

"En la medida en que los favorecidos por las politicas orientadas a intereses privados
tiendan a ser los miembros de la elite, que son los que tienen la influencia politica y
econémica para sesgar las decisiones politicas en su favor, la orientacién hacia el sector
privado podria estar relacionada con la desigualdad.
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de desarrollo en los que los paises estan interesados.'” Por ejemplo, en-
contramos que mejores caracteristicas de politicas estan correlacionadas
con el crecimiento del producto interno bruto (PIB) per cdpita y con
la mejora de los indicadores de desarrollo humano tanto para el grupo
de paises latinoamericanos como para el grupo de paises en desarrollo
segin puede observarse en el cuadro 1.1.

Nos hemos estado refiriendo a las caracteristicas ya discutidas como
“caracteristicas comunes” de las politicas publicas; aunque las mismas ca-
racteristicas tiendan a estar presentes en la mayoria de los dominios de la
politica, no siempre se espera que todas las politicas tengan exactamente
las mismas caracteristicas. Diferencias en la naturaleza de distintos aspec-
tos de politica, en los actores que participan en los PFP de los respectivos
sectoresy en los escenarios donde el juego de la formulacion de politicas
se lleva a cabo, pueden conducir a que las caracteristicas de las politicas
publicas difieran de sector a sector. Como comentaremos mds adelante,
varios de los capitulos de pais tratan de estas diferencias entre sectores,
las cuales suministran una fuente interesante de variacion transversal
dentro de un pais en particular.

El proceso de formulacién de politicas

En los sistemas democraticos, como los de América Latina, el proceso de
formulacion de politicas se desarrolla en escenarios en los que participan
una variedad de actores politicos (o jugadores, en el lenguaje de la teoria
de juegos). En este juego, los jugadores son los actores estatales y los po-
liticos profesionales (presidentes, lideres de partido, legisladores, jueces,
gobernadores, bur6cratas), como también los grupos empresariales, los
sindicatos, los medios de comunicacion y otros miembros de la sociedad
civil. Estos actores interactian en diferentes escenarios, los cuales pueden
ser formales (como la legislatura o el gabinete) o informales (la calle), y
pueden ser mds o menos transparentes.

El PFP puede entenderse como un proceso de negociaciones e in-
tercambios (o transacciones) entre actores politicos. Algunos de estos
intercambios son consumados de manera instantanea (transacciones de tipo
‘spot”). En muchos otros casos, las acciones que ocurren en el presen-
te (como un voto en el Congreso o la transferencia de recursos para un

'5Por ejemplo, BID (2005), y Scartascini, Stein y Tommasi (2008, 2009).
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proyecto) se intercambian por promesas de acciones o recursos futuros
(transacciones intertemporales). El tipo de transaccion en la que los actores
politicos pueden comprometerse dependera de las posibilidades provistas
por el entorno institucional. Los temas de credibilidad y capacidad de en-
forcement de acuerdos politicos y de politica publica son cruciales para que
los actores politicos puedan comprometerse y participar en transacciones
intertemporales o, mas generalmente, para que puedan cooperar.

El comportamiento de los actores politicos en estos intercambios, y la
naturaleza misma de los intercambios —como dar apoyo al gobierno en
un importante asunto de politicas a cambio de un trabajo en la burocra-
cia publica, o apoyo a una reforma en un drea de politica a cambio de
concesiones en otra area— depende de las preferencias de los actores, de
sus incentivos y de las restricciones que enfrenten. También depende de
las expectativas que diversos actores tengan respecto del comportamien-
to de otros jugadores. Estos patrones interactivos de comportamiento
constituyen lo que en el lenguaje de la teoria de juegos se denomina
equilibrio. Por ende, las caracteristicas de las politicas publicas dependen
del comportamiento de equilibrio de estos actores en el juego politico.

El comportamiento de los actores politicos en el proceso de formulacion
de politicas —influido por el rol en el que se desempenan, sus incentivos y
las restricciones que enfrentan— dependera, a la vez, del funcionamiento
de las instituciones politicas (como el Congreso, el sistema de partidos o el
Poder Judicial) y de las reglas institucionales basicas (como las reglas electo-
rales y las reglas constitucionales) que determinan los roles de cada uno de
los jugadores, asi como las reglas de interaccion entre ellos.

Los procesos de formulacién de politicas son sumamente complejos.
Multiples actores con diversos poderes, horizontes temporales e incen-
tivos interactian en una variedad de escenarios con distintas reglas
que regulan su interaccion. Por estas razones, no es posible entender
completamente estos procesos centrandose en unas pocas caracteristicas
institucionales. Este nivel de complejidad requiere un enfoque mas sis-
témico. Tal vision sistémica puede llevarse a cabo solo mediante estudios
detallados de pais, que tengan en cuenta una variedad de instituciones
clave y sus interacciones, asi como los legados histéricos y culturales.'®

'9Estos legados incluyen divisiones fundamentales en la sociedad, valores compartidos
y si un pais tiene o no una historia de democracia estable o ha sufrido interrupciones
constitucionales frecuentes.
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Un elemento central en cada uno de los estudios que componen este
volumen fue la caracterizacion cuidadosa del funcionamiento del PFP,
que los autores abordaron mediante la respuesta a preguntas como:

¢Quiénes son los actores clave que participan en el PFP?
¢Qué poderes tienen y qué papeles desempenan?
¢Cuadles son sus preferencias, incentivos y capacidades?
¢Cudles son sus horizontes temporales?'”

¢Cudles son los principales escenarios en los que interactiian y
cudles son las caracteristicas de esos escenarios?

1 ¢Cual es la naturaleza de los intercambios o transacciones que
llevan a cabo?

Con base en sus respuestas a estas preguntas, cada uno de los capitulos
provee un analisis detallado del rol desempenado por los jugadores clave
en el juego de la formulacién de politicas: el presidente, los partidos
politicos, la legislatura, el poder judicial, la burocracia y, en ocasiones,
los gobernadores. En cada caso se debaten los roles de estos jugadores,
sus incentivos y capacidades. Mds importante atn, los capitulos dan vida
a estos actores mostrando la manera en que se involucran en transaccio-
nes politicas con el fin de avanzar en sus objetivos y, de manera mas ge-
neral, como participan en el juego de la formulacion de politicas. Todos
estos ingredientes, en conjunto, conforman una descripciéon detallada
del funcionamiento del PFP en cada caso.

Habiendo analizado el PFP y las caracteristicas de las politicas publi-
cas, la siguiente seccién hace referencia al vinculo entre ambos. En par-
ticular, resaltamos el papel de la cooperacion como una particularidad
del PFP, que puede ayudar a explicar las caracteristicas de las politicas
publicas, asi como los factores que pueden fomentar (o entorpecer) tal
cooperacion.

"Los horizontes de tiempo son determinantes muy importantes del comportamiento
politico. Los actores con horizontes prolongados tienen mucha mas probabilidad de
concertar los acuerdos intertemporales necesarios para sustentar politicas efectivas.
Por el contrario, los actores con horizontes cortos tenderan a maximizar los beneficios
de corto plazo, en detrimento de la formacion institucional de largo plazo y de la
credibilidad y la calidad de las politicas. Este énfasis sobre los horizontes de tiempo se
inspira a partir de una literatura importante sobre economia institucional y sus aplica-
ciones a la politica. Véase, por ejemplo, Dixit (1996) y sus referencias.
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Los procesos de formulacién de politicas y los resultados
de las politicas: el papel de la cooperacion

Hemos sugerido que las caracteristicas importantes de las politicas pu-
blicas dependen de la capacidad de los actores politicos para alcanzar y
hacer cumplir acuerdos, es decir, de cooperar. Por esta razén, ademas
de otras caracteristicas relevantes del PFP que pueden ser claves para
dar forma a los resultados de las politicas en sus respectivos paises, a los
autores se les pidio prestar especial atencion a un numero de factores
que pueden fomentar (o entorpecer) la cooperacion entre los actores
politicos.

Nuestro énfasis en el papel de la cooperacion no significa que crea-
mos que todas las formas de cooperacion son siempre buenas. Como
en el caso de la colusion entre firmas en los mercados oligopolicos, la
cooperacion en la formulacién de politicas puede conducir a resultados
indeseados, particularmente cuando algunos sectores son excluidos de
los acuerdos de cooperacion y las metas de los que estan “dentro” (por
ejemplo, mantener el poder) son diferentes de las de la sociedad en
general. Para que la cooperacion genere buenos resultados es necesario
que se combine con dosis saludables de inclusion y competencia politica.
A pesar de esta importante advertencia, el tipo de cooperacién analizada
en este marco parece ser un ingrediente clave —quizas una condicién
necesaria— para diversas caracteristicas deseables de un buen proceso de
formulacién de politicas.

¢Bajo qué condiciones es mas probable la cooperacion? Partiendo de
las intuiciones de la teoria de juegos repetidos,' se puede argumentar
que los resultados cooperativos son mas probables si los beneficios inme-
diatos de desviarse de la conducta cooperativa son pequenos; si existe
buena capacidad de agregaciéon de modo que el nimero de actores con
impacto directo sobre la formulacion de politicas sea pequeno;'? si estos
actores clave tienen horizontes temporales prolongados e interactiian en
forma repetida; si hay escenarios bien institucionalizados para el inter-
cambio politico y si existen tecnologias de enforcement creibles, como un
poder judicial independiente o una fuerte burocracia a la cual puedan
delegarse determinadas politicas publicas. La discusiéon que sigue exami-

'8 Véase Dixit (1996, p. 71), Spiller y Tommasi (2007, pp. 42-46, y sus referencias).

!9 Gerring, Thacker y Moreno (2005) enfatizan un concepto relacionado: “centripe-
talismo”.
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na cada una de estas condiciones en mayor detalle. Estos elementos se
tienen en cuenta luego al observar los procesos de formulacion de poli-
ticas existentes. Claramente, la lista es indicativa, no taxonémica. Otros
factores importantes pueden ser relevantes en la caracterizacion de los
procesos de formulacion de politicas en general, asi como en paises
especificos. Diversos factores historicos (mas alla de una configuracion
especifica de las instituciones politicas en un momento determinado),
asi como configuraciones culturales, sociales y economicas, pueden fo-
mentar o entorpecer el comportamiento politico cooperativo, y afectar
el PFP de otras maneras.

Condiciones que fomentan o dificultan la cooperacion

Estructura de pagos/beneficios dentro del periodo. Si existen grandes bene-
ficios inmediatos asociados con desviarse de acuerdos cooperativos, la
cooperacion serd dificil de sostener. En los juegos asociados con oligo-
polios, por ejemplo, si una firma puede obtener grandes beneficios en el
corto plazo mediante la reduccién de sus precios (por ejemplo, porque
existe un gran numero de firmas rivales de las cuales puede atraer clien-
tes), es mas dificil mantener el oligopolio colusivo. Ocurre lo mismo
en el caso de la cooperacion entre actores politicos. Por ejemplo, en el
contexto del sistema fiscal federal de Argentina, el beneficio individual
que una provincia puede obtener al desviarse de un acuerdo coopera-
tivo (por ejemplo, mediante el intento de obtener rescates financieros
del gobierno nacional, los cuales son pagados con recursos comunes de
toda la nacién) es bien alto; por tanto, el juego fiscal federal tiene como
resultado de equilibrio la no cooperacion (véase capitulo 3).

Niimero de jugadores politicos. Cuanto mas grande sea el niumero de juga-
dores, mas dificil sera cooperar.®’ Esto se relaciona con el punto anterior,
ya que en situaciones donde hay un problema de recursos comunes, la
estructura del nimero de jugadores que contribuyen a ese fondo au-
menta los incentivos para desviarse del equilibrio cooperativo.*! El caso

% Fudenberg y Maskin (1986) y Fudenbergy Tirole (1991, seccion 5.1.2) hacen énfasis
en este punto, mostrando que, en juegos repetidos, cuando el conjunto de posibles
pagos se mantiene constante, incrementar el numero de jugadores reduce el conjunto
de equilibrios posibles hacia equilibrios menos cooperativos.

' Nuestra nocién del nimero de jugadores es diferente de la del nimero de jugadores
de veto en Tsebelis (2002). En Tsebelis, el nimero de los jugadores de veto esta re-
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de Ecuador, con uno de los sistemas de partidos mds fragmentados de
América Latina, claramente ilustra las dificultades asociadas con un gran
nimero de jugadores en el juego politico (véase capitulo 7).

Horizontes de tiempo y vinculos temporales entre actores politicos clave. El pa-
tron intertemporal de interaccion entre individuos especificos en posi-
ciones politicas formales (como legisladores, gobernadores y burdcratas)
es importante para el logro de resultados cooperativos. No es lo mismo
tener una legislatura en la cual los mismos individuos interactiian repe-
tidamente a lo largo de periodos extendidos, que tener una legislatura
en que los legisladores individuales son remplazados con frecuencia.?
Por varias razones, la cooperacion es menos probable en el ultimo caso.
Primero, horizontes de tiempo mas prolongados tienden a conducir a
tasas de descuento mas bajas, de modo que los beneficios de desviar-
se de la cooperacion hoy seran menores en relaciéon con las ganancias
futuras de mantenerla. Segundo, la interaccion repetida hace que sea
mas facil para otros actores politicos castigar a los que se desvian de la
cooperacion. Tercero, la interaccion repetida puede también facilitar la
confianza entre los diferentes actores politicos con roles clave en el pro-
ceso de formulacion de politicas. Ademds de aumentar las posibilidades
de cooperacion, los horizontes temporales mas prolongados aumentan
los incentivos de los actores politicos para invertir en sus capacidades de
formulacion de politicas. Si bien existen otros factores que afectan a la
naturaleza del PFP y las caracteristicas de las politicas publicas, quiza no

lacionado (aproximadamente) con el nimero de actores que tienen posiciones de
veto institucionales en un momento dado en el tiempo. Por el contrario, nosotros nos
referimos al nimero de jugadores “permanentes”, incluso si no ocupan posiciones de
veto especificas en un momento particular en el tiempo. Por ejemplo, en un pais con
un sistema de partidos estable, dominado por dos grandes partidos que se alternan
en el poder, incluso si un partido esta fuera del poder en un momento dado, atin
sigue siendo un jugador en el juego intertemporal. En tal caso, estariamos de acuer-
do con Tsebelis (2002) y con Cox y McCubbins (2001) en caracterizar dicho sistema
como decisivo. Que coincidamos o no con ellos en denominar al sistema como de baja
resoluteness, dependera de si la cooperacion intertemporal previene la manipulacion
oportunista de las politicas en el corto plazo.

22 Mas alla de la duracién real de los actores politicos en sus cargos, algunos eventos
histéricos, como los golpes de Estado o los episodios frecuentes de disturbios civiles,
pueden también incrementar la tasa de descuento de los actores politicos y limitar el
espacio para la cooperacion.
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es sorprendente que los paises de América Latina con legisladores de
mayor duracién (Uruguay, Chile y en menor medida Brasil) estén clasifi-
cados entre los mas altos en términos de calidad general de las politicas
publicas, como lo estableci6 el Banco Interamericano de Desarrollo en
un estudio comparativo de la regién (BID, 2005).**

Institucionalizacion de los escenarios para la formulacion de politicas. Los
escenarios institucionalizados que promueven la cooperaciéon pueden
facilitar los complejos intercambios requeridos para implementar politi-
cas publicas efectivas. Los estudios sobre el Congreso de Estados Unidos
difieren acerca del rol que diferentes arreglos institucionales (como el
sistema de comités) tienen en facilitar la negociacion legislativa, pero im-
plicitamente estan de acuerdo en que de alguna manera las cosas estan
organizadas de un modo tal que se facilita la cooperacién intertemporal
en los intercambios politicos.?* Si la legislatura —como el escenario don-
de dichas transacciones se llevan a cabo— es adecuadamente instituciona-
lizada o no, depende de diversos factores, incluyendo los incentivos y las
capacidades de los propios legisladores. Existen algunos entornos (varios
en los paises que se analizan en este libro) en los cuales la legislatura es
mucho mas débil que en el caso de referencia de Estados Unidos. En ese
caso, cuando los intercambios politicos se realizan, tienden a llevarse a
cabo en escenarios que son mas informales, mas inciertos y mas dificiles
de monitorear, observar y cumplir.

Delegacion. El juego repetido permite el self-enforcement de los acuerdos,
aunque ciertas formas de cooperacion pueden llevarse a cabo por me-
dios institucionales alternativos. Una alternativa es delegar las politicas
a las agencias técnicas independientes. Si bien la delegacion tiene sus
problemas, existen instancias en las cuales el costo de esos problemas es
mas pequeno que el costo de la formulacion partidista de politicas. La
viabilidad y los beneficios de tal delegacion burocratica pueden variar
sistemdticamente dependiendo de algunas caracteristicas del entorno
institucional de cada pais, como el grado de profesionalismo del servi-
cio civil (Huber y McCarty, 2001). La burocracia es un actor clave para

% Véase BID (2005, cuadros 3.6y 6.1).

# Véase Weingast y Marshall (1988), Shepsle y Weingast (1995), y Shepsle y Bonchek
(1997).
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fomentar acuerdos, especialmente a través de su rol de poner en prac-
tica dichos acuerdos a lo largo del tiempo. Una burocracia neutral y
profesional limita el espacio para la adopcion de politicas oportunistas y
mejora la confianza de los actores en que se cumplirdn los compromisos
adquiridos en el marco de los acuerdos politicos.

Varios de los estudios de paises abordan en detalle los temas de dele-
gacion, los cuales por lo general presentan importantes cambios dentro
de un proceso de formulacién de politicas de un sector determinado. El
caso colombiano (capitulo 6), por ejemplo, permite analizar el contraste
entre la formulacién de politicas en el ambito fiscal (el cual tiende a
involucrar al escenario legislativo) y en el dmbito de los asuntos moneta-
rios y cambiarios, los cuales se delegaron a un banco central autonomo,
de acuerdo con la Constitucion de 1991.2° De manera similar, el estudio
de Ecuador (capitulo 7) analiza la exitosa delegacion en el caso de la
administracion de impuestos y compara las caracteristicas de las politicas
en este sector con las de otras politicas fiscales, las cuales estdn sujetas al
PFP mads general del pais. Al mismo tiempo, el caso de Ecuador, como
el de Argentina (capitulo 3), ilustra qué tan fragiles pueden ser estos
acuerdos para delegar politicas en el contexto de procesos débiles de
formulacion de politicas, cuando la delegacion se vuelve politicamente
inconveniente para el gobierno de turno.?

Disponibilidad de tecnologias de enforcement. La cooperacion es mas facil
de lograr si existe un buen enforcement ejercido por una tercera parte.
La presencia y las caracteristicas de un juez imparcial y ejecutor de los
acuerdos politicos, por ejemplo un poder judicial independiente, varian
de pais a pais. Como resultado, el grado de enforcement de la cooperacion
politica (y los incentivos para cooperar) también varian.

Una ilustracion

Hasta ahora hemos discutido un nimero de factores que pueden con-
ducir a mejorar la cooperacién entre los actores politicos que participan

¥ La delegacién a un fuerte banco central auténomo también ha caracterizado la po-
litica monetaria en Chile.

% Costa Rica, un pais que no se analiza en este estudio, presenta un caso interesante,

en el cual muchas areas de politica han sido delegadas a instituciones auténomas. Véase
Lehoucq (2007).
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en el PFP. Pero no hemos discutido atin cémo estos factores (y la coo-
peracion de forma mas general) pueden afectar a las caracteristicas de
las politicas publicas. Aunque estos temas se discuten en mayor detalle
en los capitulos de los paises, vale la pena en este punto dar un ejemplo
para ver como algunos de estos factores pueden ser relevantes para ex-
plicar, por ejemplo, la estabilidad de las politicas publicas.

Considérese el ejemplo hipotético de un pais con dos partidos de ta-
mano similar que se alternan en el poder. Si estos partidos son altamente
polarizados y sus preferencias politicas difieren muy significativamente,
las ganancias de desviarse del equilibrio cooperativo en cada periodo
seran grandes. A menos que existan otros factores que conduzcan a la
cooperacion intertemporal, es probable que cada partido intente adop-
tar sus politicas preferidas cuando esté a cargo del gobierno, conducien-
do a politicas inestables. Si, por el contrario, sus preferencias estin mas
estrechamente alineadas, las ganancias inmediatas por desviarse de la
cooperacion son mas pequenas, y asi la cooperacion (y la estabilidad de
las politicas) serdn mds probables.

Si bien la ruptura de la cooperacion puede producir ganancias in-
mediatas para los actores a cargo del poder, también produce costos
a largo plazo, dado que desviarse hoy implica que las politicas estaran
mas alejadas de sus preferencias cuando el oponente esté en el cargo y
que los costos asociados con los frecuentes cambios de politicas también
deberan ser afrontados. Que los beneficios inmediatos sean suficientes
0 no para compensar los costos de largo plazo dependera de la tasa a la
que los actores politicos descuenten el futuro. Si las tasas de descuento
son muy altas, es poco probable que surja la cooperacién, ya que los
actores politicos valoraran el beneficio inmediato de desviarse, mas que
los costos que ocurren en el futuro. Si las tasas de descuento son bajas,
sera mayor la probabilidad de que los actores politicos logren llegar a un
acuerdo sobre una politica intermedia (una “politica de Estado”) que
se pueda mantener en el tiempo. Las tasas de descuento, a su vez, estan
determinadas en parte por la extension de los horizontes de tiempo de
los actores, incluyendo factores como la duracién en el cargo de los pre-
sidentes, legisladores y lideres de partido, la facultad de ser reelegidos y
el grado en el cual los partidos politicos perduran en el tiempo.

Si las ganancias inmediatas por la implementacién de sus politicas
preferidas (en lugar del compromiso) son bastante bajas, al igual que
sus tasas de descuento, los actores politicos tendran incentivos a com-
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portarse de manera cooperativa. Aun asi, necesitardn algiin mecanismo
mediante el cual puedan lograr los acuerdos necesarios, lo cual puede
implicar compensaciones en otras dreas de las politicas o a través del
tiempo. En ausencia de escenarios adecuadamente institucionalizados
donde estos tratos puedan consumarse y sostenerse en el tiempo, serd
dificil para los partidos alcanzar estos acuerdos.

En algunos casos, los beneficios inmediatos de desviarse de la coope-
racion (o las tasas descuento) pueden ser suficientemente grandes de
modo que la cooperacion no sera self-enforcing. Si bien la cooperacion
puede conducir a mejores resultados ex ante para todos (por ejemplo,
antes que los resultados de las elecciones sean conocidos), una vez que
un titular estd en el cargo, puede tener incentivos para desviarse. En tales
casos, los actores politicos pueden querer acordar una politica interme-
dia de antemano, y establecer mecanismos que aseguren que el trato se
mantenga. Delegar la formulacién de politicas a una burocracia auto-
noma competente es una forma de hacerlo (siempre que la delegacion
sea creible). Un poder judicial independiente puede ayudar a hacer tal
delegacion u otras formas de compromiso mas creibles, forzando a los
actores politicos a cumplir con los compromisos asumidos.

Instituciones politicas y el proceso de formulacion
de politicas

Hasta ahora la discusion se ha centrado en las politicas publicas, en el
proceso de formulacion de politicas y en la relacion entre ambos. Como
muestra el grafico 1.1, el PFP esta a su vez determinado —al menos en
parte— por las instituciones politicas de cada pais. Pero, ¢cudles son las
instituciones de importancia? y ¢cudles son los canales a través de los
cuales tienen impacto?

Una de las principales lecciones de este proyecto comparativo es que
existe una gran variedad de dimensiones institucionales que pueden
tener impacto sobre el funcionamiento del proceso de formulacion de
politicas de un pais, y que el impacto de cada una de esas dimensiones
tiende a estar condicionado por la configuracién de otras dimensiones
institucionales.

El capitulo 2, escrito por Carlos Scartascini, discute la valiosa litera-
tura que estudia la manera en que las instituciones politicas (como las
normas constitucionales y diversos aspectos de las reglas electorales)
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moldean los roles, incentivos y formas de interacciéon de los principales
jugadores que participan en el proceso de formulacion de politicas.

El capitulo 2 estd organizado actor por actor, mirando en cada caso los
presidentes, los gabinetes, la legislatura, el poder judicial, los actores na-
cionales, los partidos politicos y las burocracias. Por ende, el capitulo tien-
de a resaltar las reglas y practicas que tienen impacto en la forma en que
cada uno de estos actores participa en el juego politico, en vez de hacer un
énfasis explicito en las interacciones. Si bien este plano es fundamental,
uno de los principales puntos que enfatizamos en el marco conceptual y
que se aprecia claramente en los estudios de los paises es la importancia
de las interacciones, de las configuraciones de las instituciones y de la
necesidad de un enfoque sistémico del complejo tema de la formulacion
de politicas. A partir de la lectura de los ocho estudios de paises que con-
tiene este libro se capta claramente el mensaje de que las instituciones
politicas afectan la configuracion global del juego politico. El proceso de
formulacion de politicas en cada pais es el resultado de una configuracion
de reglas y précticas politicas, que da forma a las preferencias, incentivos
y restricciones de los respectivos actores. Un enfoque sobre unas pocas
caracteristicas institucionales (por ejemplo, si el pais tiene un sistema
presidencial o parlamentario, si las reglas electorales son de pluralidad
o de representacion proporcional, o si el presidente tiene mds o menos
poderes partidarios o legislativos) permitira solo una comprension muy
fragmentada e insatisfactoria sobre dichos procesos. Para entenderlos ca-
balmente, el marco institucional debe ser visto como un sistema.?’

Este punto puede verse mas claramente si el factor institucional pri-
mordial en el que uno se enfoca es la “amplia” categoria de presiden-
cialismo/parlamentarismo. Los ocho casos estudiados en este libro son
sistemas presidenciales; sin embargo, los procesos de formulacion de po-
liticas, asi como los resultados de las politicas, difieren significativamente
de pais a pais.?® Incluso paises que parecen similares en algunas de las

7 Otros autores han hecho énfasis en la importancia de las configuraciones e interac-
ciones entre diferentes dimensiones institucionales: véanse Liphjart (1991), Tsebelis
(1995, 2002), Haggard y McCubbins (2001) y Fukuyama (2006). Creemos que este es
el primer libro que estudia este punto sistemdticamente a través de estudios de pais
integrales y detallados.

* Otros estudios que tratan las variaciones entre los regimenes presidenciales incluyen
a Mainwaring y Scully (1995a), Mainwaring y Shugart (1997a), Carey y Shugart (1998b),
Haggar y McCubbins (2001), Morgenstern y Nacif (2002) y Payne y otros (2002).
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dimensiones relevantes que han sido enfatizadas en la literatura (y que
se describen en el capitulo 2) pueden tener PFP y resultados de politica
muy distintos. Veamos los casos de Brasil y Ecuador (este tltimo antes de
la dltima reforma constitucional): ademds de tener sistemas presiden-
ciales, ambos paises compartian un grado extremo de fragmentacion de
los partidos politicos. De hecho, tenian los sistemas partidarios mas frag-
mentados de América Latina, lo cual se traducia en la proporcién mads
baja de bancas en el Congreso controladas por el partido del presidente
(véase Jones, 2005; BID, 2005). En ambos paises, los legisladores tenian
incentivos para conseguir beneficios para sus comunidades, y los pre-
sidentes tienen fuertes poderes legislativos para compensar los débiles
poderes partidistas. Sin embargo, a pesar de todas estas similitudes, estos
paises son muy diferentes en términos de sus procesos de formulacion
de politicas, asi como en los resultados politicos y de sus politicas. Mien-
tras que Brasil se ha embarcado en un sendero hacia el buen gobierno
y presenta solidas politicas publicas en muchas areas, Ecuador se ha ca-
racterizado por la inestabilidad politica y la inefectividad de sus politicas.

El grafico 1.2 muestra la evolucion del indice de libertad econ6mica
publicado por el Fraser Institute. Independientemente del nivel del in-
dicador (del contenido de las politicas) es facil visualizar que las politicas
publicas de Ecuador (y Argentina) son mas volatiles (el indicador cambia
con mas frecuencia y amplitud) que las politicas de Brasil (y Colombia).

Una mirada parcial a unas pocas dimensiones institucionales, por
importantes que estas sean, es claramente insuficiente para explicar las
caracteristicas del proceso de formulacion de politicas y los resultados
de las politicas. Obviamente existen otras dimensiones institucionales
de gran importancia y la interaccion entre estas es importante también.
Algunas veces, detalles pequenos del entorno institucional, como la dis-
crecionalidad del presidente para asignar recursos presupuestarios que
generan beneficios locales (esto es posible en Brasil, no en Ecuador),
pueden desempenar un papel importante (véanse capitulos 4 y 7, asi
como BID, 2005 y Hallerberg, Scartascini y Stein, 2010).

Los capitulos de este libro presentan varios casos en los cuales las
reglas institucionales usualmente asociadas con algunos resultados “de
equilibrio parcial” no estan relacionadas con esos resultados en casos
de paises especificos, pues la configuracién de incentivos politicos los
hace operar de manera diferente. Por ejemplo, el presidente de Chile
es constitucionalmente el presidente mas poderoso de la region. Sin
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Grafico 1.2 Volatilidad de las politicas econémicas (indice Fraser)
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embargo, la dindmica politica del pais, asi como una variedad de ins-
tituciones complementarias, ha permitido a los presidentes desde el
retorno a la democracia ejercer ese poder en forma cuidadosa y consen-
suada, siguiendo una practica de negociacién, compromiso y creacion
de consenso. Tales practicas han fomentado el desarrollo de politicas
estables y creibles, a la vez que permiten a los presidentes imprimir
(gradualmente) sus propias prioridades en la agenda del pais (véase ca-
pitulo 5y Weyland, 1999). En el otro extremo, el presidente de México
ha sido tradicionalmente muy débil en términos de sus poderes consti-
tucionales, pero durante la era hegemonica del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) dominé el proceso de formulacion de politicas,
dado que los débiles poderes constitucionales no eran realmente im-

portantes en ese contexto.?’

Los estudios de paises

Los autores han hecho un buen trabajo al encontrar un equilibrio en-
tre, por un lado, seguir en forma cercana el marco orientador comtn
resumido en esta introduccion vy, por el otro, darles a las idiosincrasias

% Como se analiza en el capitulo 8, con la llegada de un gobierno dividido, la debilidad
constitucional de los presidentes mexicanos ha pasado a primer plano.
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correspondientes a cada caso el peso que merecen, de manera de cap-
turar la esencia del proceso de formulacién de politicas de cada pais.

Implicita o explicitamente, algunos de los capitulos han ampliado
el marco conceptual bdsico en varias dimensiones importantes para
describir mejor sus casos. Diversos estudios (como el de Brasil y el de
Ecuador) han enmarcado la descripcion del juego de formulacion de
politicas desde la perspectiva de la capacidad del presidente para pasar
su agenda a través del Congreso y la facilidad o dificultad de implemen-
tar intercambios entre los diferentes actores, ya sea a través de acuerdos
que involucran distintas dimensiones de politica publica, de ofrecer a
otros partidos posiciones en el gabinete, o de distribuir en forma discre-
cional ciertos recursos presupuestarios a circunscripciones especificas.
Otros estudios se han enfocado con mayor detalle en la distribucion de
las preferencias representadas en el PFP de sus paises, permitiendo la ex-
plicacion simultanea tanto de las caracteristicas generales de las politicas
publicas como de los ganadores y perdedores especificos de las politicas
en diferentes dmbitos (Chile) o periodos (México).

Para caracterizar el proceso de formulacion de politicas de cada pais,
los autores han combinado el uso de fuentes secundarias con el cono-
cimiento de primera mano de algunos de los actores clave y, en varios
casos, con nuevo trabajo empirico. Cada capitulo contiene una combi-
nacion matizada de técnicas de investigacion cuantitativas y cualitativas.

Por ejemplo, en el capitulo 4 sobre Brasil, Lee J. Alston, Marcus André
Melo, Bernardo Mueller y Carlos Pereira discuten diversos episodios en los
cuales la Corte Suprema sentencio en contra del ejecutivo en asuntos de
vital importancia, de manera de sustentar su argumento de que la Corte
Suprema brasilena ha sido relativamente independiente. Al mismo tiem-
po, presentan evidencia empirica sobre la conexion entre los votos a favor
del gobierno en el Congreso por parte de cada legislador y la apropiacion
por el ejecutivo de las enmiendas al presupuesto propuestas por cada uno
de ellos, brindando sustento empirico a sus argumentos sobre la centrali-
dad del intercambio de recursos presupuestarios clave para la reeleccion
de los legisladores por apoyo politico para pasar la agenda de gobierno, en
el contexto de un sistema de partidos altamente fragmentado.

De manera similar, el capitulo sobre Ecuador contiene una descrip-
cién detallada de los mecanismos y los incentivos con los que el gobierno
intenta (no siempre exitosamente) formar y mantener coaliciones, tam-
bién en el contexto de un sistema partidario muy fragmentado que con-
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duce a una considerable inestabilidad politica y de las politicas. En los
capitulos de Colombia y Paraguay los autores ilustran sus afirmaciones
sobre el papel cambiante de la legislatura en el proceso de formulacion
de politicas, mediante un anadlisis empirico de la actividad legislativa de
diferentes periodos. Este novedoso analisis econométrico fue enriqueci-
do por el hecho de que, en el caso colombiano, dos de los autores son
ex ministros con vasta experiencia en el trabajo con el Congreso, y que
el equipo de Paraguay ha tenido amplio acceso a entrevistas con varios
de los actores clave.

Una parte de los estudios analiza las variaciones dentro de un pais
particular, ya sea con respecto a diferentes areas de politica o a través
del tiempo. La variacion de las caracteristicas de las politicas en las dis-
tintas areas se explica, en el caso brasileno, con el argumento de que
las politicas mds importantes en la agenda presidencial serdan estables y
adaptables; que muchas otras politicas serdn volatiles, pues los recursos
destinados a ellas dependeran de la situacion del presupuesto; y que
algunas politicas con fuertes intereses estardn plasmadas dentro de la
constitucion precisamente para escapar de esa volatilidad. El capitulo
sobre Chile argumenta que las politicas tendran todas las propiedades
deseables (estabilidad, adaptabilidad, buena implementacién) en aque-
llas dreas en que las preferencias de los distintos actores no estan dema-
siado lejos entre si (como por ejemplo sobre las discusiones de politica
macroeconémica). Sin embargo, los “jugadores de veto” dominan el
juego politico cuando las preferencias de los distintos actores estan muy
polarizadas (como en todas las areas que tienen que ver con asuntos
relacionados con las creencias morales de los ciudadanos).

Varios de los paises analizados en este volumen experimentaron
grandes cambios en sus instituciones politicas durante el periodo bajo
estudio. Colombia, por ejemplo, introdujo una nueva constituciéon en
1991, la cual le permiti6 tener un papel mas activo al Congreso, al poder
judicial y a las autoridades subnacionales y, por ende, impuso mayores
limitaciones a la autoridad del ejecutivo.” Venezuela introdujo las elec-
ciones de gobernadores en 1989, que cambiaron sustancialmente la di-
ndmica politica y partidaria y condujeron a cambios importantes en los

% Lora y Scartascini (2009) es un volumen que complementa a este con un estudio
mas detallado de los cambios que se han producido en Colombia a partir de la refor-
ma constitucional de 1991.
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resultados de las politicas. La Constitucién de 1999, implantada durante
la administraciéon de Chavez, originé cambios que concentraron el po-
der en manos del presidente y una vez mas alteraron considerablemente
la naturaleza de la formulacién de politicas en este pais. En México y
Paraguay, el proceso de formulacion de politicas cambi6 significativa-
mente con el final del periodo hegemoénico del PRIy de la dictadura de
Stroessner, respectivamente. Los autores de estos capitulos aprovechan
esta variacion a través del tiempo, e intentan precisar el impacto de estos
cambios sobre los resultados de las politicas.

Aunque los estudios de pais que tratan de la variacion de las institu-
ciones politicas a través del tiempo discuten en cierta medida las razo-
nes detras de los cambios en las reglas relevantes del juego, deberiamos
recalcar que el foco de este libro no estd en la dinamica del cambio
institucional, sino en los efectos de las instituciones politicas sobre el
proceso de formulacion de politicas y sobre las politicas. Es decir, los ca-
pitulos de los paises en general toman las reglas politicas como dadas y se
concentran en sus implicaciones.”’ Reconocemos, por supuesto, que las
instituciones son en si mismas endoégenas y que un entendimiento mas
completo requeriria también un andlisis del cambio institucional y de la
determinacion endégena de las normas politicas. Sin embargo, desde
una perspectiva de eleccion racional (rational choice), cualquier teoria
que intente explicar como cambian las instituciones deberia también
entender, como paso previo, las consecuencias asociadas con los dife-
rentes marcos institucionales (Diermeier y Khrebiel, 2003). Dado que

* Es interesante notar que algunos de los estudios de paises sugieren explicaciones de
cambios institucionales que surgen a partir del marco de cooperacién intertemporal de
este proyecto. Por ejemplo, en Venezuela un acuerdo cooperativo de poder comparti-
do entre los dos partidos dominantes, que comenzé en 1958 con el Pacto de Punto Fijo,
empez6 a fracasar durante la administracion de Pérez (1974-78) en el contexto de la
primera crisis petrolera. Como argumentan Francisco Monaldi, Rosa Amelia Gonzalez,
Richard Obuchi y Michael Penfold (capitulo 10 en este volumen), las enormes ganan-
cias inesperadas de los recursos petroleros incrementaron los poderes informales del
presidente y dieron lugar al unilateralismo presidencial, reflejado en una dramatica ex-
pansion del uso de los decretos presidenciales. Esta ruptura de la cooperaciéon durante
un periodo de ganancias inesperadas de dinero proveniente del petréleo es consistente
con la prediccion de la teoria de juegos repetidos en la que los beneficios de desviarse de
la cooperacién son mayores cuando los recursos en el corto plazo son mas grandes que
los esperados en el futuro. De manera similar, el estudio de caso de Paraguay relaciona
el final del equilibrio de la era Stroessner con el “problema del Gltimo periodo” durante
los ultimos tiempos del strosnismo.
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un mismo proyecto no puede cubrir todas las bases al mismo tiempo,
dejamos el estudio de la evolucion de las instituciones para una etapa
posterior de nuestra agenda de investigacion.

Reflexiones finales: los desafios de la reforma institucional

Para cerrar esta introduccion, volvemos a una de las motivaciones origi-
nales detras de esta agenda de investigacion y ofrecemos algunas breves
reflexiones sobre la reforma institucional. Existe una nueva ola de pen-
samiento sobre la politica econémica en los paises en desarrollo que va
en contra de las prescripciones de politica de aplicacion universal impul-
sadas en todos los paises, independientemente de las circunstancias, el
tiempo y el lugar donde se aplican.* La discusién anterior, relacionada
con las complejidades involucradas en el vinculo entre las instituciones
politicas y los procesos de formulaciéon de politicas, asi como el impor-
tante rol de las interacciones entre las diferentes dimensiones institu-
cionales, sugiere que uno deberia adoptar una légica similar cuando
analiza la reforma institucional.*

Los méritos de los cambios potenciales en las reglas politicas e insti-
tucionales deben considerarse cuidadosamente, con un entendimiento
de como estas reglas se ajustan dentro de la configuracion institucional
mas amplia. Las generalizaciones sobre las ventajas de los diferentes re-
gimenes politicos o sistemas electorales no son muy ttiles. Las visiones
de equilibrio parcial que ponen énfasis en la importancia de una tnica
dimension institucional pueden conducir a reformas de politicas e insti-
tucionales equivocadas. Entender el funcionamiento global del proceso
politico y del proceso de formulacion de politicas en cada uno de los
paises, con sus trayectorias histéricas especificas, es un requisito crucial
para desarrollar propuestas de reforma de politicas apropiadas, asi como
propuestas de reformas institucionales.

Ademads, creemos que se necesita ser muy cautos en intentar una
solucion tecnocrdtica para resolver problemas que son esencialmente
politicos. Los incentivos de los politicos profesionales, como los presi-

% Veanse, por ejemplo, Evans (2001), Lindauer y Pritchett (2002), Hausmann, Rodrik
y Velasco (2005) y BID (2005).

% Para un punto de vista similar, véanse North (1994), Pistor (2000), Evans (2004) y
Eggertsson (2005).
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dentes, legisladores y lideres partidarios, pueden imponer limitaciones
importantes sobre el tipo de reforma que resulte factible. Adoptar la
mejor ley de servicio civil en el mundo no funcionara si los puestos en la
burocracia siguen siendo una moneda de cambio importante utilizada
por los politicos para recompensar a su base partidista. Los intentos por
mejorar las capacidades de formulacion de politicas del Congreso no
funcionaran si los legisladores por si mismos no tienen incentivos para
desarrollar dichas capacidades. Esto no significa que tales reformas no se
puedan llevar a cabo. Tan solo significa que, probablemente, el éxito en
esta area requiera formas creativas de promover la reforma que tengan
en cuenta los incentivos de los jugadores clave.
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¢ Quién es quién en el juego politico?
Describiendo a los actores que
intervienen, y sus incentivos y
funciones

Carlos Scartascini

Introduccion

El primer capitulo presenta un marco que enlaza las instituciones po-
liticas, los procesos de formulacion de politicas y los resultados de po-
liticas. Dentro de este marco, las politicas publicas son el resultado de
la interaccion entre una variedad de actores politicos. Estos, cada uno
con sus propias preferencias e incentivos (y dadas las limitaciones a sus
comportamientos que introducen las normas y reglas institucionales), se
reunen en diferentes escenarios para definir las politicas publicas. Este
capitulo analiza algunos de estos actores claves, las instituciones que re-
gulan su comportamiento y los escenarios politicos donde se enfrentan,
con el objetivo de examinar los roles, incentivos y capacidades de cada
uno en el proceso de formulacion de politicas y su impacto sobre las
caracteristicas de las politicas publicas.

Este capitulo, que se basa en una amplia literatura de ciencia politica
y economia politica, no pretende ser un resumen completo, sino que se
concentra en las instituciones y actores que son importantes dentro del
contexto del marco desarrollado en el capitulo 1, y que tienden a tener un
rol clave en la mayoria de los paises estudiados en este volumen.' Aunque

! Otras fuentes que deben tenerse en cuenta para una descripcién general comple-
mentaria, mas comprensiva y sustancial, son: Weaver y Rockmam (1993), Mueller
(1996a, 1996b, 2003), Carey (2000), Persson y Tabellini (2000, 2003), Haggard y
McCubbins (2001), Payne y otros (2002), Tsebelis (2002) y BID (2005).
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el marco enfatiza la interaccién de actores, este capitulo los examina, en
su mayoria, individualmente. La riqueza y complejidad que surge de es-
tudiar las interacciones solo se consigue mediante el analisis de casos de
cada pais en particular y, por consiguiente, su andlisis se lleva a cabo en los
capitulos que siguen.

Cada seccion del capitulo analiza a un actor especifico en el proceso
de formulacion de politicas, asi como a las instituciones politicas que
dan forma a sus roles e incentivos. En su mayor parte, el orden en el
que se presentan los actores institucionales concuerda con el orden que
suelen tener en la constituciéon de un pais. Por lo general, las constitu-
ciones democraticas asignan el rol de la formulacién de politicas a tres
ramas separadas pero relacionadas: la ejecutiva (incluyendo el gabine-
te), la legislativa y la judicial. Para cada una, la constitucion establece las
prerrogativas, las funciones y los dmbitos de actuaciéon de estos actores.
Asimismo, existe algunas veces una dimension vertical de las institucio-
nes (federalismo) que regula las relaciones entre los gobiernos central y
subnacional. Por ultimo, el capitulo analiza el papel de otros actores que
tienen roles relevantes en el proceso de formulacion de politicas, como
los partidos politicos y la burocracia.

El poder ejecutivo: presidentes y gabinetes

Los paises pueden organizar su rama ejecutiva a lo largo de un continuo
entre dos casos opuestos: los sistemas presidencial y parlamentario.” La
eleccion del régimen politico entre los sistemas presidencial y parlamen-
tario puede tener consecuencias importantes para la formulacion de
politicas porque ejerce influencia sobre el nimero y la estabilidad de los
agentes encargados de la formulacién de politicas, los escenarios donde
se llevan a cabo los intercambios, el tipo de intercambios politicos que se

? Lijphart (1999) identifica tres diferencias bdsicas entre los sistemas presidencial y
parlamentario. Primera, en un sistema parlamentario el ejecutivo es responsable fren-
te a la legislatura y puede ser despedido de su cargo mediante un voto legislativo de
censura o no confianza. En un sistema presidencial, la cabeza del gobierno es elegida
por un periodo prescrito constitucionalmente. Segunda, el encargado del ejecutivo
—en general llamado primer ministro— es seleccionado por la legislatura, mientras que
el presidente es elegido por voto popular. Tercera, los sistemas parlamentarios tienen
ejecutivos colectivos o colegiados, mientras que los sistemas presidenciales estan gene-
ralmente a cargo de una sola persona.
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pueden hacer entre el ejecutivo y el legislativo y algunas de las prerroga-
tivas de negociacion de cada uno de los actores.

Los paises latinoamericanos tradicionalmente han optado por regi-
menes presidenciales en lugar de los sistemas parlamentarios, que son
mas populares en Europa. Aunque este estudio se enfoca en los sistemas
presidenciales, es importante caracterizar ambos sistemas, en la medida
en que esta discusion ayude a presentar la literatura y los hechos estili-
zados sobre la estabilidad del gobierno y las politicas. En efecto, algunos
criticos sostienen que muchos de los problemas de la region tienen su
origen en la eleccion del régimen politico.

Los hechos estilizados indican que los sistemas parlamentarios tien-
den a ser menos estables que los sistemas presidenciales porque los li-
deres del gobierno suelen cambiar con mayor frecuencia. Sin embargo,
cuando los cambios ocurren en sistemas parlamentarios, por lo general
son suaves y no implican una reorganizacion del gobierno. En la mayoria
de los casos, al menos parte del gobierno queda en pie junto con sus
politicas. Por el contrario, los cambios en los sistemas presidenciales
son mas dramaticos porque llevan a una reorganizacion mas grande del
gobierno o a un cambio, a veces violento, de régimen. En ese contexto,
Linz (1990, 1994) caracteriza los sistemas presidenciales como “rigidos”
y los sistemas parlamentarios como “flexibles”. En su trabajo, se prefiere
la flexibilidad a la rigidez, especialmente porque la flexibilidad minimiza
los riesgos (por ejemplo, las crisis en los sistemas parlamentarios serian
crisis de gobierno y no crisis de régimen). Asi, la rigidez del presidencia-
lismo, cristalizada en situaciones en que los presidentes carecen de una
mayoria de bancas, asientos o curules en las legislaturas, fue identificada
como uno de los principales determinantes de la caida de los regime-
nes democraticos en América Latina (Linz y Valenzuela, 1994). Este
argumento respecto a la relacién entre los gobiernos minoritarios y la
supervivencia del régimen ha sido probado empiricamente por estudios
recientes.

Por un lado, con base en datos de todas las democracias presidencia-
les que existieron entre 1946 y 1996, Cheibub y sus colaboradores mos-
traron que los presidentes y los gobiernos minoritarios y las situaciones
de bloqueo no afectan la supervivencia de las democracias (Cheibub,
2002; Cheibub y Limongi, 2002; Cheibub, Przewrksi y Saiegh, 2004). Por
el otro, a partir de una muestra mucho menor de gobiernos latinoame-
ricanos entre 1978 y 2005, Chasqueti (2004) y el BID (2005) sostienen
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que, en este periodo, un nimero de gobiernos minoritarios (definidos
como situaciones en que los gobiernos controlan menos del 45% de los
escanos legislativos) sufrieron interrupciones constitucionales (situacio-
nes en las cuales el presidente o el Congreso no culminan los términos
para los cuales fueron elegidos). Para este selecto grupo de paises, el BID
(2005) encuentra que los gobiernos minoritarios (de partido unitario
o coalicién) fueron cinco veces mas propensos a sufrir interrupciones
constitucionales que los gobiernos con una mayoria de legisladores en
las camaras o cercanos a esa mayoria.

Teniendo en cuenta que el tipo modal del sistema de partidos en
América Latina es multipartidista, la capacidad de los gobiernos para
formar y mantener coaliciones mayoritarias deberia considerarse como
un factor importante que puede afectar a la estabilidad politica (o la
falta de esta) en la regién. En el caso de Ecuador, un pais donde los
presidentes usualmente han tenido minoria en la legislatura (cercana al
25% en promedio) y donde las coaliciones han tendido a ser inestables,
ningun presidente terminé sus cuatro anos de mandato constitucional
desde 1996. El actual presidente puede modificar esta historia gracias en
parte al cambio que impuls6 de las reglas constitucionales.

Presidentes

El tipo de régimen adoptado en América Latina hace que los presidentes
sean actores clave en el juego de la formulacién de politicas. Por consi-
guiente, es importante entender sus incentivos y los factores que afectan
el comportamiento presidencial. Aunque sus cualidades personales,
ideologia y factores culturales e historicos puedan moldear la forma en
que los presidentes gobiernan, las instituciones que determinan la for-
ma en que son elegidos y su poder para afectar las decisiones politicas
tienden a ser al menos importantes en la explicacion de sus incentivos y
comportamiento. En algunos contextos institucionales, los presidentes
tienden a estar en su mayoria interesados en el bien publico y en dise-
nar sus politicas teniendo en cuenta amplios intereses de la sociedad.
En otros contextos institucionales, los presidentes tienen incentivos
“mixtos” y estin manejados por metas personales y politicas que pueden
interferir con la finalidad de servir al interés publico general. Mientras
las diferencias en los incentivos se explican en su mayoria por las reglas
electorales, la capacidad de transformar las politicas depende de los po-
deres otorgados a los presidentes, los cuales se analizan a continuacion.
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Poderes presidenciales. Estos poderes determinan las acciones estratégicas
que los presidentes pueden tomar, el tipo de transacciones en que se
pueden comprometer con la legislatura, y sus aliados y oponentes politi-
cos. Los poderes presidenciales pueden clasificarse en poderes constitucio-
nales y poderes partidistas (Shugart y Carey, 1992; Mainwaring y Shugart,
1997a).

Los poderes constitucionales contribuyen a enmarcar las relaciones entre
el ejecutivo y el legislativo. A medida que los poderes constitucionales del
presidente son mayores, dado el conjunto de restricciones, mayor es su
capacidad de introducir cambios. Asi, la atribucién de mayores poderes
constitucionales al presidente le facilita tomar acciones decisivas cuando
sea necesario (como adaptar las politicas econémicas a las crisis), pero
también cambiar las politicas por conveniencia, lo que puede llevar a
una alta volatilidad de las politicas (como puede ser el caso de cambios
de politicas antes de una eleccion para obtener la victoria, o de cambios
de las politicas de una administracion anterior para “empezar todo de
cero” después de posesionarse). Los poderes constitucionales pueden divi-
dirse en poderes legislativos y no legislativos.

Los poderes legislativos incluyen el poder de veto total, el veto parcial, el
poder de aprobar decretos, de declarar “urgente” un proyecto de ley,” la
iniciativa exclusiva de legislar los poderes presupuestales, y el poder para
convocar a un plebiscito o referendo. Estos poderes pueden dividirse
asimismo en proactivos y reactivos, segun si el presidente puede influir en
la adopcion de politicas que cambien el statu quo o si el presidente pue-
de detener o retrasar la implementacion de politicas apoyadas por otros
que pudieran modificarlo (Carey y Shugart, 1998b). Si los poderes legis-
lativos del presidente son importantes, las politicas seran mas cercanas a
las preferencias de la rama ejecutiva. Por ejemplo, el presidente puede
conseguir politicas afines a sus intereses y disminuir asi la injerencia del
legislativo mediante el uso o amenazas de uso de su poder de veto, apro-
bando decretos, y mediante el uso de sus prerrogativas para consultar

* Decreto es la autoridad del ejecutivo para establecer normas sin necesidad del con-
sentimiento previo de la asamblea legislativa (Carey y Shugart, 1998b). Este puede
incluir iniciativas de politicas del ejecutivo que eventualmente requieren ratificacion
legislativa. Los proyectos de ley urgentes son propuestas elaboradas por el presidente
y convertidas en ley a menos que los actos de la legislatura los rechacen dentro de un
periodo especifico.
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a la ciudadania a través de referendos en los casos en que asegurarse el
apoyo popular puede beneficiarlo (Mueller, 1996a, 1996b).*

Los poderes no legislativos del presidente incluyen el poder de nomi-
nar, nombrar y despedir funcionarios del gobierno, como ministros y
jueces. Dichas reglas determinan su habilidad de manejar ciertas dreas
del gobierno, particularmente de los funcionarios bajo su drea de in-
cumbencia en el ejecutivo. Sus poderes no legislativos afectan también
su relacién, su grado de influencia y su habilidad de llevar adelante
intercambios con las otras ramas del gobierno. Por ejemplo, si el presi-
dente cuenta con amplios poderes para nombrar y remover jueces, €so
le puede dar ventajas en la relacion con el poder judicial. Si la legislatura
tiene el poder sobre los nombramientos y despidos de los ministros del
gabinete, entonces los legisladores podrian utilizar dichas prerrogativas
como un mecanismo de negociacioén con el ejecutivo sobre ciertas poli-
ticas o sus intereses.” Otra regla que afecta las relaciones de poder y que
puede ser utilizada como una moneda de intercambio es el mecanismo
para la destitucion del presidente. Si el Congreso tiene amplias facul-
tades para su remocion, se afectaria el grado de vulnerabilidad de la
relacion presidente-Congreso (Pérez Linan, 2006).

Las reglas constitucionales son solo una parte de la explicacion de
como se producen los intercambios entre las distintas ramas del gobier-
no. De hecho, el impacto de estas reglas tiene que ser evaluado en inte-
raccion con la capacidad de los presidentes para movilizar el apoyo entre
los miembros del Congreso (Pérez Linan, 2006). Esto nos lleva al ambito
de los poderes partidistas de los presidentes.

Los poderes partidistas se relacionan con el grado de apoyo al presi-
dente en el Congreso. Las medidas estindares son el tamano del con-
tingente legislativo del presidente y el grado de disciplina del partido
(Mainwaring y Shugart, 1997a). Los partidos dominantes capaces de

*La relevancia de los elementos de democracia directa (referendo, iniciativa popular)
ha sido resaltada como uno de los recursos a disposicién de la rama ejecutiva para sa-
car adelante ciertas politicas cuando la legislatura se opone a ellas. La literatura sobre
la iniciativa popular, basada en la tradicion de Romer y Rosenthal (1978, 1979, 1982),
muestra que la habilidad de fijar agenda (definir el momento de la votacién, el tema,
el mensaje a votar) aumenta las posibilidades de obtener el apoyo a través del voto
popular, dadas las preferencias de los votantes y el statu quo (posicion de reversion).

® Véanse Shughart y Carey (1992), Amorim Neto (2002), Payne y otros (2002), BID
(2005) y Martinez Gallardo (2005).
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mantenerse alineados (en sistemas presidenciales, presidentes y legisla-
turas del mismo partido, especialmente si el partido es el “centraliza-
do”)® tienen la mayor capacidad para asegurar el apoyo legislativo para
sus programas. Los gobiernos de coalicién salen peor posicionados, y
los sistemas presidenciales en los cuales el presidente y la legislatura re-
presentan a diferentes partidos tienen el mayor grado de dificultad para
avanzar en su agenda legislativa (Haggard y Webb, 2000).

Por supuesto, no siempre los presidentes de gobiernos minoritarios
se ven destinados al fracaso. Algunas veces pueden eludir la oposicion
potencial en la legislatura haciendo uso de la legitimidad otorgada por
un fuerte apoyo popular. En cierta medida, el grado de apoyo y legiti-
midad depende del sistema electoral que regula la eleccion de los presi-
dentes, el sistema electoral que regula la eleccion de los legisladores y el
grado de concurrencia de sus elecciones.

Reglas electorales

Los presidentes pueden ser elegidos directamente a través de sistemas
electorales de pluralidad o mediante una segunda vuelta electoral, o
indirectamente por medio de un colegio electoral o por decision legis-
lativa (usualmente mediante un mecanismo de “segunda vuelta”, como
ocurria en Bolivia). El método de eleccion del presidente es particularmen-
te relevante en la medida en que afecta al grado de apoyo popular del
presidente y determina si se requiere formar una coalicién para obtener
la presidencia. Los sistemas electorales que aseguran un alto porcenta-
je del voto para el candidato que gana (particularmente en la primera
vuelta) tienden a incrementar la legitimidad y a reducir la necesidad de
formar coaliciones. Como se analiza en la seccién siguiente, las reglas
electorales de la legislatura también afectan la medida en la cual las coa-
liciones son necesarias para gobernar segun su impacto en el grado de
fragmentacion del Congreso (y asi la probabilidad de que el presidente
pueda obtener una mayoria en el Congreso). Tener que depender de las
coaliciones para gobernar crea usualmente restricciones para el presi-
dente en el proceso de negociacion, como muestran los capitulos sobre
Brasil, Chile y Ecuador.

%Los partidos centralizados son aquellos en que las politicas nacionales tienen con-
trol ajustado de los recursos de valor necesarios para posteriores carreras legislativas
y politicas.
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Ademas de las férmulas que convierten los votos en asientos o curules
en la legislatura, otros aspectos de las normas institucionales son im-
portantes, incluyendo si las elecciones son concurrentesy si la existencia de
convocatoria a elecciones legislativas es durante la mitad del periodo presidencial,
Cuando las elecciones son concurrentes para las dos ramas, el partido
del presidente tiene la posibilidad de recibir mas votos, y solamente
un numero menor de partidos tiene probabilidad de recibir participa-
cién significativa de votos en las elecciones legislativas. Esto reduce la
fragmentacion e incrementa la oportunidad de que el presidente pue-
da ganar un apoyo legislativo fuerte (Jones, 1997; Shugart, 1995). Las
elecciones a mitad de periodo, si se dan en sistemas con o sin ciclos
colindantes, pueden incidir en las dificultades del gobierno, sobre todo
si la oposicion logra la mayoria (Shugart, 1995). Estas elecciones pueden
debilitar la habilidad del ejecutivo para avanzar en la formulacién de
politicas si alteran el equilibrio del poder partidista a mitad del periodo
y si cambian la atencién del Congreso de la agenda de las politicas a las
estrategias y campanas electorales.

Ademas de explicar la relacion del presidente con la legislatura, tam-
bién es importante explorar los determinantes de la relacion del presi-
dente con el partido. Uno de esos determinantes es el procedimiento de no-
minacion de los candidatos presidenciales. Algunos sistemas incrementan
la lealtad de los presidentes al partido, mientras que otros tienden a favo-
recer la aparicién de candidatos “extrapartido” (Morgenstern y Siavelis,
2004). Por ejemplo, cuando la seleccién de candidatos presidenciales es
centralizada (controlada por las elites del partido) y existen altas barre-
ras para los candidatos independientes, es mas probable que miembros
tradicionales de un partido se conviertan en candidatos presidenciales.”
Por el contrario, la seleccion descentralizada y las barreras débiles a
presentar candidaturas pueden favorecer la apariciéon de candidatos
independientes. Estos candidatos no se identifican en el largo plazo con
el partido y usualmente utilizan los partidos como meros vehiculos elec-
torales para alcanzar la presidencia. Como consecuencia, los presidentes
electos estaran menos limitados por las ataduras que implica seguir los
lineamientos del partido, pero podran tener mayores dificultades para

"Los miembros tradicionales son candidatos que surgen dentro de partidos longevos,
institucionalizados y programaticos y que han ocupado cargos en tales partidos antes
de convertirse en candidatos.
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construir coaliciones legislativas (Mongernstern y Siavelis, 2004). En este
caso, las politicas podrian volverse mas inestables (ya que las politicas
perseguidas por el presidente son las propias y no siguen una instancia
histérica del partido) y menos adaptables (porque seria mas dificil, y por
lo general mas costoso, responder a potenciales crisis).

Los incentivos implicitos en algunas de las acciones del presidente
pueden explicarse por sus expectativas respecto de la longitud de su man-
dato. Dicha longitud estd tipicamente determinada por la longitud del
periodoy por las limitaciones para la reeleccion. Si los presidentes pueden ser-
vir periodos consecutivos y existe la posibilidad de que sean reelegidos,
las politicas aplicadas por el presidente usualmente seran influenciadas
por la campana de reeleccion. Si no existe la posibilidad de reeleccion,
los presidentes trataran de promulgar lo que sera una mezcla de intentos
por ayudar al candidato del partido (principalmente si los ex presidentes
tienden a mantener algun rol en las politicas de partido) e intentos de
influenciar el conjunto de politicas que el siguiente presidente tenga a
disposicion (Carey, 2003).® Por consiguiente, la trayectoria de carrera
que un potencial candidato tenga después de su eleccion podria ser muy
importante en la definicién de las politicas que persiga mientras se en-
cuentre ejerciendo su cargo.

Gabinetes

El gabinete, aunque no siempre es el que da origen a las politicas, es
también un gran jugador para el logro de los objetivos del gobierno por-
que esta encargado de la implementacion de las politicas. Ademas, los
gabinetes usualmente sirven como mecanismo para unir las coaliciones.
Dados ciertos mandatos constitucionales que regulan la formacion del
gabinete (los cuales son ademas determinados por el tipo de régimen po-
litico), el sistema electoral y el sistema de partido podrian tener impacto
sobre el nimero de ministros, los asuntos bajo su dominio, la forma en
que son designados, su capacidad para coordinar, sus responsabilidades
y su lealtad politica. Mas importante atn, el sistema electoral y el sistema
de partido podrian afectar la duracién de los ministros, sus niveles de
especializacion y destrezas para la tarea encargada y su movilidad (Blon-

8 Ofrecer a ex presidentes una posicién en el partido podria ser un mecanismo para
alinear sus incentivos, cuando dejen el cargo, con los del partido.
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del, 1985). Entre las caracteristicas de los gabinetes relevantes para la
formulacion de politicas sobresalen dos: el proceso de formacion del gabinete
y la estabilidad de los gabinetes (Martinez Gallardo, 2005).

El proceso de formacién del gabinete afecta la identidad de este y
la lealtad de sus miembros hacia el presidente. Las decisiones sobre a
quién nombrar en las posiciones clave (algunas veces) dependen en
parte del sistema electoral para la presidencia. Los sistemas electorales
que aseguran una mayoria para el partido del presidente no generan
la necesidad de formar coaliciones y frecuentemente terminan en ga-
binetes compactos, es decir, compuestos en su totalidad de miembros
provenientes del partido del presidente.? Por el otro lado, cuando si es
necesario formar coaliciones, estas se pueden lograr a través de la oferta
de posiciones en el gabinete a otros grupos politicos, generando gabine-
tes multipartidistas. La formacion del gabinete es mds relevante cuanto
mas débiles sean los poderes partidistas del presidente, o mas fragmenta-
do el sistema de partidos. Por ejemplo, en el caso de Bolivia, ha existido
historicamente una fuerte correlacion entre el numero de ministros, el
numero de posiciones del gabinete ofrecidas a los miembros de la coa-
licion y la participacion de los votos obtenidos por el presidente en la
eleccion general (BID, 2005).

En los casos en que hay coaliciones de gobierno, el grado de coales-
cencia del gabinete (es decir, la medida en la cual la distribucion de los
puestos del gabinete refleja la distribucién de poder de los partidos que
se unen al partido de gobierno dentro del Congreso) puede afectar el
comportamiento del voto legislativo y la capacidad del presidente para
pasar su agenda por el Congreso. Por ejemplo, Amorim Neto (2002)
encuentra que los gabinetes en Brasil, que muestran una alta corres-
pondencia entre la distribucion de ministerios dentro del gabinete y los
asientos o curules legislativos, fomentan la disciplina de coalicién y el
apoyo al ejecutivo en el legislativo. Mientras que el gabinete del presi-
dente Cardozo mantuvo esa correspondencia, el gabinete del presidente
Lula fue mas partidista. De acuerdo con Pereira y Power (2005), esta
es una de las razones por las que dicho gobierno ha tenido que utilizar
medios alternativos para cimentar la coalicion en el Congreso.

? Un gabinete compacto tendria menos conflictos con las politicas. Por ejemplo, Bawn
y Rosenbluth (2006) encuentran que cuanto menor sea el nimero de partidos en la
coalicién del gobierno, menores seran los gastos publicos.
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La estabilidad del gabinete afecta la estabilidad y eficiencia de la for-
mulacién de politicas y, por tanto, las politicas publicas."” Una fuente
de inestabilidad del gabinete la constituyen los cambios frecuentes en
el gobierno. En América Latina es comin que cada nuevo presidente
cambie no solo las personas a cargo de los ministerios sino también la
estructura general del gobierno mediante la creacion de nuevos minis-
terios y la eliminacién de otros, y que cambie sus nombres, funciones,
competencias y similares.'" Una alta inestabilidad del gabinete conduce
en ultimas a una alta inestabilidad en las politicas, baja acumulacién de
la experiencia y, al mismo tiempo, a politicas de baja calidad y menos
adaptables. Cuando la rotacion es alta, los ministros no tienen tiempo
ni interés para acumular experiencia. Estos incentivos “negativos” usual-
mente gotean a los niveles mds bajos de la burocracia.

El poder legislativo

Tradicionalmente se han atribuido dos funciones a la legislatura: le-
gislar y servir de control del poder ejecutivo. En términos del marco
de este estudio hay que destacar a la legislatura como una institucién
que ayuda a reducir la volatilidad de las politicas y a representar mejor
las preferencias de la poblacion. La efectividad de la legislatura de-
pende entonces de las instituciones que determinan las prerrogativas
del ejecutivo, descritas anteriormente, y de las instituciones de la le-
gislatura. Las instituciones legislativas (ampliamente definidas) pueden
tener consecuencias importantes en como se deciden e implementan
las politicas y en la posibilidad de obtener compromisos de coopera-
cion intertemporal. En términos del enfoque seguido en este libro, las
instituciones a enfocarse son aquellas que pueden tener un impacto
sobre el numero de actores politicos relevantes y su duracion relativa
(y por tanto sobre su factor de descuento), inclinar los resultados del
proceso de formulacién de politicas a favor de alguna minoria geogra-
fica o demografica, afectar la “calidad” de los representantes y afectar

Por ejemplo, Amorim Neto y Borsani (2004) encuentran que la estabilidad del ga-
binete (que haya pocos cambios de ministros) conduce a la estabilidad de la politica
fiscal, es decir: la capacidad para controlar el gasto y mantener el balance fiscal.

" En América Latina es comun ver “innovaciones fallidas”: ministerios que son creados
y abolidos pocos anos después (Blondel, 1982).
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los escenarios donde se toman las decisiones. Entre las instituciones a
considerar cabe resaltar: las reglas electorales, que incluyen las reglas de
acceso a la legislatura y los procedimientos de nominacién del partido,
y las reglas de la estructura legislativa, que son aquellas que organizan el
funcionamiento de la legislatura, como la divisiéon en una o dos cdmaras
y los roles y prerrogativas de los comités.'

Reglas electorales

Como en el caso del poder ejecutivo, el método de eleccion de los repre-
sentantes es uno de los determinantes fundamentales del nimero de
actores y sus incentivos.'? Por tanto, en parte, la literatura tradicional se
ha concentrado en estudiar el impacto que distintas reglas electorales
tienen sobre la representatividad, la efectividad y la participacion, para
poder entender asi como afectan al juego politico.* Un sistema electoral
que fomenta la representatividad, la efectividad y la participacion asegu-
raria que exista una fuerte conexion entre ciudadanos y representantes,
que las preferencias de los ciudadanos estén representadas en la legisla-
tura de acuerdo con su peso en la sociedad y que los legisladores puedan
incorporar de manera efectiva aquellas preferencias en las politicas.

2 Estos dos grupos son interdependientes porque las reglas que rigen el funciona-
miento del Congreso tienden a ser una respuesta endégena al impacto de las reglas
electorales sobre la disciplina partidaria y la organizacion de los partidos politicos. El
estudio del funcionamiento interno del Congreso y sus interacciones con el ejecutivo
y otros actores es uno de los principales enfoques en los casos de los paises cubiertos
en este volumen.

13 Esta discusion no sigue criterios estrictos sobre la clasificacion de los sistemas electo-
rales. Usando un criterio mas estricto, Katz (1997) clasifica los sistemas electorales de
acuerdo con: traduccion de votos en asientos o curules (férmula electoral y circuns-
cripciones); naturaleza de la eleccion (objeto de eleccién, tipo y nimero de opciones);
acceso al voto (sufragio, registro de los votantes, facilidad de voto) y el control sobre
el candidato (cualificaciéon y nominacion, actividad de la campana, subsidio publico).
' Un sistema electoral éptimamente representativo es aquel en que los grupos poli-
ticos obtienen asientos o curules en una proporcién similar a su participacion en el
voto. Un sistema electoral fomenta la efectividad si produce suficiente concentracién
de poder en la legislatura para hacer posible que diversas preferencias sociales se agre-
guen y produzcan actos de gobierno (Payne y otros, 2002). Finalmente, la participa-
ci6n se refiere a como la forma de votar afecta la conexion entre el votante y su repre-
sentante. Esto también se denomina usualmente “problema de agencia”. Cuando este
problema es prevalente puede afectar la participacion de los potenciales votantes en
los comicios (Grofman y Reynolds, 2001).
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La primera caracteristica para analizar el método de eleccion es si
los congresistas son elegidos por los ciudadanos o nombrados directa o
indirectamente por otros actores politicos. Estas opciones influyen en
el numero de jugadores relevantes. Como uno de los principales objeti-
vos de los representantes es maximizar los rendimientos de sus carreras
politicas, por lo general intentaran satisfacer a quienes puedan darles
mayores beneficios, lo que puede diferir de acuerdo con el método de
seleccion de legisladores. Por ejemplo, si los legisladores son nombrados
por el poder ejecutivo, dificilmente opondran resistencia a las iniciativas
de la rama ejecutiva, lo cual reduce el nimero de actores relevantes:
menor cantidad de vetos. Si los legisladores son seleccionados por las
legislaturas subnacionales, ellos podrian convertirse en jugadores al-
tamente relevantes cuando traten algun asunto relacionado, como las
transferencias intergubernamentales; esto incrementa el nimero de
jugadores al menos con relacién a estos asuntos.

En América Latina, la eleccion indirecta y el nombramiento han sido
gradualmente eliminados a favor de la eleccion directa. Aunque esta sola
reforma puede haber ayudado a alinear las preferencias de los represen-
tantes con las de la ciudadania, todavia existen diferencias de grado de
acuerdo con el sistema electoral utilizado. Las diferencias mds comunes
tienen que ver con la formula electoral, la estructura de la votacion o la mag-
nitud de los distritos electorales.” En algunos paises, cada distrito es repre-
sentado por un solo legislador (distritos uninominales); en otros paises,
cada distrito es representado por varios legisladores (distritos plurinomi-
nales). En los distritos de un solo miembro, el asiento, la banca o la curul
se asigna al candidato que tuvo mayor nimero de votos (o en la primera
votacion o después de una segunda vuelta electoral). En el caso de los dis-
tritos de multiples miembros, los candidatos generalmente forman parte
de una lista del partido y las bancas o curules son asignadas de acuerdo
con la formula que se utiliza para relacionar el porcentaje de votos que

5La formula electoral es el método mediante el cual los votos son trasladados a asientos
o curules. Las principales clases de férmulas electorales son los sistemas pluralistas o
mayoritarios y los de norma pluralista y la representacion proporcional. La estructura
de votacion consiste en el niimero de votos que cada votante tiene derecho a emitir; si
a los votantes se les permite abstenerse de usar algunos de sus votos, cuando tienen
mas de uno, o deben emitirlos todos, y si los votantes pueden acumular sus votos o no.
Finalmente, la magnitud del distrito electoral se refiere al nimero de bancas o curules que
representan a los votantes de ese distrito.
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los candidatos, o grupos de candidatos, recibieron en la elecciéon con el
numero de bancas. Si la distribucion fuese perfectamente proporcional,
los partidos politicos y los candidatos recibirian un ntiimero de bancas
proporcional al nimero de votos recibidos. Sin embargo, la formula elec-
toral mas el tamano del distrito (cuantos legisladores son elegidos por
cada distrito) y los umbrales de representacion (el porcentaje minimo de
votos que un partido debe alcanzar para ganar la representacion) usual-
mente generan desproporcionalidad y de esta manera afectan el grado
de influencia de diferentes actores y sectores en la sociedad.'®

Las reglas electorales, particularmente la magnitud del distrito, pue-
den ser influyentes en determinar si los candidatos se postulan a través
de un partido existente o un nuevo partido (debido al voto estratégico)."”
Efectivamente, el nimero de partidos efectivos (y jugadores potenciales)
es también mas alto a medida que el sistema se vuelve mds proporcional.
En América Latina, el nimero efectivo de partidos es cercano a dos en
Chile (con un tamano de distrito de dos) y casi ocho en Brasil, donde el
distrito promedio estd cercano a veinte (BID, 2005)."® La relacién entre
el numero de partidos y el numero de jugadores relevantes en la legisla-
tura depende del grado de lealtad de los candidatos a los partidos." Si

16 La desproporcionalidad para cada partido en una eleccion particular es simplemente la
diferencia entre su participacion de voto y su participacion de curules. Por lo general,
la desproporcionalidad es mayor en paises que usan votos de mayoria o pluralidad que
en paises con sistemas de representacion proporcional. Entre aquellos que eligen sus
legisladores bajo sistemas proporcionales, la desproporcionalidad seria mayor cuanto
mads pequeno sea el tamano del distrito, cuanto mayor sea el umbral de representacion
y cuando los paises tienen sistemas presidenciales con elecciones concurrentes.

7 Voto estratégico se refiere al tipo de comportamiento inducido por ciertas normas electo-
rales en las cuales los votantes eligen no votar por sus candidatos de primer orden, para
evitar asi que ganen los candidatos menos preferidos por ellos (Shepsle y Bonchek, 1997).
'8 El grado de fragmentacion de una legislatura se mide por lo general en una de dos
formas: a través del indice de fragmentacion de Rae (Rae, 1967), el cual indica la
probabilidad de que dos legisladores elegidos aleatoriamente pertenezcan a diferen-
tes partidos; o a través del nimero efectivo de partidos (Laakso y Taagapera, 1979).
La mayor ventaja del nimero efectivo de partidos es que este puede visualizarse mas
facilmente que el indice de Rae (aproxima el nimero equivalente de partidos de igual
tamano para una fraccionalizacién dada).

19 Una forma de evaluar los incentivos de los candidatos para alinearse con las prefe-
rencias de los ciudadanos del distrito o con su partido es observar el grado de “parti-
cularismo”, es decir: los incentivos que cultivan el voto personal o individual frente a
un voto de partido o voto colectivo (véase Carey y Shugart, 1995; Wallack y otros, 2003;
Johnson y Wallack, 2006).
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la disciplina de partido es alta, el niimero de partidos politicos efectivos
sustituirfa al nimero de agentes con poder sobre la toma de decisiones
en la camara. La disciplina de partido también es afectada por el sistema
electoral ya que este moldea los incentivos de aquellos que deben com-
petir en tener lealtad a los jefes de partido o a la circunscripcién que
los elige. Bajo un régimen de distritos multinominales (distritos de gran
tamano) y representacion proporcional, los lideres de partido tienen
un numero mayor de “palos y zanahorias” (particularmente bajo listas
cerradas). Entonces los politicos tienden a responder mas recurrente-
mente a la plataforma del partido para incrementar sus oportunidades
de nominacion (Gallagher, Laver y Mair, 1992).2° Bajo un régimen de
distritos uninominales y reglas de pluralidad (y en menor medida bajo
representacion proporcional en distritos pequenos), los politicos pue-
den usualmente actuar por fuera de los partidos y responder a su cir-
cunscripcioén para asegurar la nominacion y reeleccion.

Ademas del tamano del distrito, en el caso de los distritos multinomi-
nales, otra consideracién importante es si los legisladores son elegidos
a través de listas abiertas o cerradas. El uso de uno u otro sistema puede
afectar las estrategias electorales, el grado de disciplina del partido y el
vinculo entre votantes y representantes (Carey y Shugart, 1995). Los sis-
temas de lista cerrada suministran a los lideres del partido la capacidad
de controlar el orden de la lista, por lo que les provee un mayor control
sobre los candidatos, promoviendo la disciplina partidaria (Mainwaring
y Shugart, 1997a). En contrapartida, esta puede debilitar los nexos entre
legisladores y votantes.

Al contrario, en los sistemas de lista abierta, a medida que los candi-
datos del mismo partido compiten entre si, enfrentan incentivos para
formar facciones: es decir, grupos organizados dentro del partido que
compiten entre si (Cox y McCubbins, 2001). Para resumir, mientras que
los sistemas de lista cerrada animan la disciplina partidaria y la busqueda
de votos para el partido, en los sistemas de lista abierta los legisladores

®Rasch (1999) considera que los sistemas electorales tienen un impacto sobre la disci-
plina de partido a través de tres canales: magnitud del distrito, votacién y reglas de de-
cisién o férmulas electorales. Basicamente los partidos representados en la legislatura
serian mas disciplinados si existe un gran niimero promedio de curules por distrito, si
la colocacién en las listas del partido estd centralmente controlada o si es controlada
por la rama del partido de las grandes regiones y si las formulas son mds proporciona-
les (existe un bajo umbral por eleccién).
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tienden a favorecer las estrategias que incrementan sus votos personales
(Ames, 1995b) 2!

El grado general de fraccionamiento de la legislatura también depen-
de de los incentivos para la formacion de coalicion y estabilidad genera-
dos por las reglas electorales. Normalmente, las coaliciones se formaran
en el escenario preelectoral en distritos uninominales, mientras que se
formaran en el escenario poselectoral en distritos multinominales; sin
embargo, existe mucha variacién en la familia de los distritos multino-
minales, ya que algunos sistemas pueden animar a la formacién de coali-
cion en el escenario preelectoral también. El sistema binomial utilizado
en Chile es ejemplo de eso.?

Elsistema binomial proporciona a los partidos un fuerte incentivo para
establecer coaliciones a nivel de distrito. Dado que si se dobla la participa-
ci6én de los votos del rival la lista ganadora se lleva todas las bancas, o si se
evita ser doblado se asegura la mitad de las bancas, escanos o curules, los
costos de desercion para un partido (como dejar la coalicion) son muy al-
tos. Por tanto, el sistema binomial fomenta las coaliciones y su estabilidad,
como se muestra en el capitulo 5 sobre Chile. El sistema binomial parece
ser una de las principales caracteristicas que explica algunas de las buenas
particularidades de las politicas publicas en Chile.

Al contrario, en sistemas multinominales con umbrales de entrada
bajos, los candidatos pueden formar partidos para competir unilateral-
mente, limitando su capacidad para formar coaliciones en el escenario
preelectoral. Como se muestra en los capitulos que siguen, en estos casos
la estabilidad de las coaliciones varia a través de los paises y de las admi-
nistraciones; esto depende, al menos en parte, de la medida en la cual
exista un punto de encuentro entre lo que el presidente esté dispuesto

! Una nota de precaucién: la relacién entre los legisladores y los votantes en sistemas
de lista abierta no deberia sobreestimarse. En distritos multinominales grandes, a me-
dida que cada legislador prefiere enfocarse en circunscripciones mas estrechas, es mas
costoso para los votantes estar informados acerca de la contienda electoral y de esta
manera puede ser mds dificil hacerlos responsables (Payne y otros, 2002).

2 El sistema binomial es de representacion proporcional con magnitud distrital de dos
en todos los distritos. Cada una de las listas que recibe las dos mds altas participaciones
de votos gana una de las dos curules disponibles por distrito (a menos que la lista mas
votada reubique a su rival del segundo lugar en un radio de mas de dos a uno, en
cuyo caso ambas curules van para la lista mas votada). Ademas, las coaliciones estan
autorizadas solo en la medida en que sean de alcance nacional (de esta manera estan
vinculadas en cada distrito del pais).
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a ofrecer a los legisladores para mantenerlos dentro de la coalicion y lo
que los legisladores quieran. En el caso de Ecuador, los acuerdos han sido
tradicionalmente de corta duracion porque los legisladores prefieren no
estar asociados con el presidente. En el caso de Brasil, los presidentes
han usado tradicionalmente la distribucién de proyectos con beneficios
locales para reunir apoyo politico.

Las reglas electorales también juegan un rol en explicar la representa-
cién de ideologias y el grado de polarizacion del sistema politico. De esta
manera, afectan a las preferencias de los legisladores. El sistema electo-
ral puede influir en la representacion de ideologias, la representacion de
minorias y la representacion de intereses locales (localismo), y los politi-
cos pueden competir exitosamente a nivel local o nacional (Grofman y
Reynolds, 2001) a través de su impacto sobre las barreras de entrada y los
sesgos de representacion.? Mientras que algunos sistemas electorales fa-
vorecen la entrada de pequenos partidos, otros requieren una gran pre-
sencia en el electorado para ganar representaciéon (umbrales altos). De
manera similar, algunos sistemas electorales podrian sobrerrepresentar a
algunos partidos y subrepresentar a otros de acuerdo con la distribucién
de sus seguidores a través de los distritos (Saiz y Geser, 1999; John y Saiz,
1999; Calvo y Murillo, 2004) y el grado de malapportionment (Samuels y
Zinder, 2001; Ansolabehere, Snyder y Ting, 2002).2*

Los sistemas electorales afectan la polarizacion a través de formulas
electorales y magnitudes distritales (Sartori, 1976; Mainwaring y Scully,
1995a). En los sistemas electorales de distritos uninominales, las poli-
ticas son raramente ideoldgicas y los politicos exitosos responden a las
preferencias del votante medio en su distrito geografico. Al contrario, en
regimenes de distritos multinominales y representacion proporcional,
los partidos estan mas orientados ideologicamente que en los sistemas
bipartidistas, y las politicas preferidas por cada partido pueden desviarse

% La relacion entre los candidatos individuales y los partidos puede también cambiar-
se a través de la practica del gerrymandering: dividir una unidad territorial en distritos
electorales de manera que permitan a un partido politico una mayoria electoral en
un gran numero de distritos, en tanto que se concentra la fortaleza de votos de la
oposicion en tan pocos distritos como sea posible. El gerrymandering puede afectar a la
estabilidad de los legisladores y sus alianzas politicas, y asimismo puede influir en el
juego de las transacciones politicas.

# El malapportionment es la injusta o inadecuada distribucién de representantes en un
cuerpo legislativo. Un caso es cuando algunos distritos obtienen en la legislatura una
participacion mayor que la que seria equitativa de acuerdo con la poblacién del distrito.
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de las preferencias del votante medio global y acercarse a las preferen-
cias de aquellos que los apoyan. El mayor grado de polarizacién permite
la existencia de mas posiciones extremas en el gobierno, la legislatura o
el espectro politico. En algunas instancias, esto podria conducir a una
inestabilidad mayor en el sistema politico y a cambios mas drasticos en
las politicas (Haggard, 2000).

Algunas de las acciones de los legisladores se explican por su dura-
ci6n esperada, que afecta a la tasa con la cual ellos descuentan el futuro
(tasa de descuento). Pero las tasas de descuento mas altas reducen el valor
de los beneficios futuros y los incentivos de los legisladores para invertir
en sus capacidades mientras estan en su cargo. La duracién se determi-
na, entre otros factores, por la duracion del término, la existencia de
restricciones o no a la reeleccion y el sistema electoral. Las implicaciones
de los primeros dos factores sobre la duracion son sencillas; cuanto mas
corto sea el periodo y mas dificil resulte ser reelegido, mayor serd la
tasa de descuento. El sistema electoral afecta la duracion a través de su
impacto sobre la determinacién de quién es el que tiene el poder de
recompensar o castigar a los legisladores, es decir, quién es el principal
del legislador.*® En distritos uninominales, como en Estados Unidos, los
votantes son los responsables de que los legisladores sean reelegidos y
tienen un gran incentivo para hacerlo. La razén principal es que los afos
de antigtiedad en el cargo juegan un papel muy importante en la capa-
cidad de los legisladores para obtener asignaciones en los comités rele-
vantes, que a su vez afectan la capacidad de los legisladores para entregar
beneficios a sus electores. Al contrario, en un pais como Argentina los
gobernadores y otros lideres de partido de las provincias tienden a ser
responsables en el establecimiento de listas de partido conjuntas, por lo
que la conexion entre votantes y legisladores es mas débil. En este caso,
los “principales” de los legisladores a menudo tienen incentivos para
mover los legisladores a otras posiciones (a menudo posiciones en los
gobiernos subnacionales), lo que da como resultado una mayor rotacion
en el Congreso. Algunos datos parciales apoyan esta hipétesis. La alta

25

El problema del principal-agente es una descripcion particular de una situacién
bajo la teoria de juegos. Existe un jugador llamado principal y uno o mds jugadores
llamados agentes con funciones de utilidad que son en algtn sentido diferentes de las
del principal. El principal puede actuar mas efectivamente a través de los agentes que
directamente pero, para que los agentes tengan el comportamiento esperado, debe
construir un esquema de incentivos adecuado.
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tasa de reeleccion de miembros del Congreso de Estados Unidos. no es
tan comun en las legislaturas de América Latina. En Argentina, el nime-
ro de titulares en los cargos que aspiran a reeleccién se acerca al 25%, y
la tasa de reeleccion estd por debajo del 20% (Jones y otros, 2002). En
Chile, sin embargo, alrededor de tres cuartas partes de los titulares han
estado nominados para la legislatura, y tres quintas partes han ganado la
reeleccion (Carey, 2002a). En la mitad de la década de 1980, la propor-
cién de representantes que buscaban reeleccion fue del 26%), bastante
baja en comparacién con el 99% en Estados Unidos. Para las mismas
elecciones, el porcentaje de representantes que retorné a sus puestos
fue del 17% en Argentina (representacién proporcional, listas cerradas)
y 83% en Estados Unidos (pluralidad). Estas proporciones fueron de
70% y 43% en Brasil (representacién proporcional, lista abierta), y 76%
y59% en Chile (binomial) (Morgenstern y Nacif, 2002; BID, 2005).
Como se muestra, el método de eleccion, junto con otras institucio-
nes complementarias, es relevante para el marco de analisis de este vo-
lumen porque podria tener implicaciones importantes para el nimero,
las caracteristicas, las preferencias y la estabilidad de los agentes y grupos
encargados de la formulacién de politicas.”® Adicionalmente, el sistema
electoral podria afectar al grupo de candidatos dispuestos a ingresar a la
politicay las caracteristicas personales de los legisladores (como sus com-
petencias y honestidad), ya que diferentes sistemas electorales influyen
en los incentivos enfrentados por los legisladores para extraer rentas o
comprometerse en actividades corruptas (Caselli y Morelli, 2004).*” De

% Ademds del sistema electoral, otros determinantes que pueden afectar a las carac-
teristicas personales (competencias, honestidad) de los legisladores son los reque-
rimientos de la candidatura, los procedimientos de nominacion, los limites de los
mandatos y la organizacion del partido. Ademas, las limitaciones étnicas y de género
podrian influir en el ingreso a la politica.

%7 Primero, mientras que en los sistemas de representacion proporcional los lideres de
partido monopolizan el control sobre las rentas, en los sistemas pluralistas las rentas se
dividen de manera mads uniforme entre la ctipula del partido y los legisladores indivi-
duales. Segundo, la capacidad de los votantes y los partidos de oposicion para contro-
lar la extraccion de la renta bajo ambos sistemas es diferente. A medida que la norma
pluralista produce distritos con nimeros mas pequenos de votantes que los sistemas
de representacion proporcional, los problemas de accion colectiva para los votantes y
los grupos de oposicién en el monitoreo de legisladores corruptos son menos severos.
Asi mismo, algunos autores argumentan que los sistemas de representacién proporcio-
nal son mas susceptibles de corrupcién que los sistemas pluralistas (Rose, Ackerman
y Kunicova, 2002).
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acuerdo con el criterio estindar mediante el cual las legislaturas se com-
paran, el Congreso de Chile estd restableciéndose como una legislatura
inusualmente profesional y técnicamente competente (Carey, 2002a;
Saiegh, 2005; BID, 2005). No puede decirse lo mismo de otros cuerpos
legislativos en la region, donde la capacidad profesional no es comtin y
los politicos rotan sin acumular ningtin conocimiento institucional.

Estructura legislativa: unicameralismo y bicameralismo

Una de las caracteristicas mas importantes relacionadas con la estructura
de las legislaturas es si estas tienen una sola camara o si estan divididas
en dos diferentes. En América Latina, mas de la mitad de los paises tiene
legislaturas bicamerales (Llanos, 2003a; Sanchez, Nolte y Llanos, 2005).
En la literatura no existe acuerdo sobre los beneficios de uno u otro
sistema. Mientras que fil6sofos politicos como Montesquieu estaban
en favor de la institucion, otros, como Jeremy Bentham, no. Algunas
de las ventajas de tener una legislatura bicameral son: evitar las decisio-
nes tomadas a la ligera,?® evitar acciones que favorezcan los intereses de
unos pocos (Buchanan y Tullock, 1962), reducir la probabilidad de que
existan ciclos en las votaciones (Mueller, 1996a) y representar intereses
diversos (Mueller, 1996b).2? Por supuesto, la validez de cada una de ellas
depende de las caracteristicas de su implementacion.

En algunos casos, el bicameralismo podria disminuir la capacidad de
respuesta del gobierno ante una crisis, incrementar la ineficiencia en
la distribucion de recursos (ya sea por la distribucién de rentas hacia
una circunscripcion geografica o una corporativa) o incrementar exce-
sivamente el costo de tomar una decision (Mueller, 1996b). En otros
casos, tener una segunda camara podria brindar el equilibrio de pode-
res necesario. Dado que las estrategias de los actores y los resultados
de politicas son afectados por la presencia o ausencia de una segunda
camara, el estudio del proceso de formulacion de politicas en paises con
legislaturas bicamerales debe enfocarse no solo en la negociacion que se
produce eny con cada una de las cimaras por separado, sino también en
la interaccion entre las camaras.

* Esta fue una de las razones que James Madison, John Jay y Alexander Hamilton
(1787) mencionaron en The Federalist Papers.

# Por supuesto, esto obliga a la pregunta de cudles serian estos intereses.
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Dos instituciones relacionadas con la legislatura determinan las fortale-
zas o debilidades de cada camara, su relevancia y la base de su representa-
cion. El primer aspecto importante reside en los poderes constitucionales de
cada camara (como el orden del voto, las reglas para revocar/modificar
las decisiones y el papel en los procesos de confirmacion/juicio politico).
Esos poderes determinan el rol de cada camara en el proceso de formula-
ci6n de politicas, cudl tiene mas poder y bajo qué condiciones ambas son
jugadores relevantes en la politica. Los poderes constitucionales podrian
determinar que en ciertos paises o areas politicas ambas camaras son rele-
vantes, en cuyo caso aprobar la legislacion seria mas dificil. En otros paises
(o dreas de politicas) una de las camaras podria estar subordinada a la
otra. En ese caso, la cimara no podria actuar como jugador de veto y eso
podria hacer mas facil aprobar una nueva legislacion.

La segunda institucién importante es el método de eleccion. Aunque en
este capitulo ya se ha discutido el impacto de esta institucién sobre el
rol de la legislatura como un todo, aqui el énfasis esta puesto sobre el
impacto diferencial de una segunda cdmara. Por un lado, el método de
eleccion podria tener injerencia en su grado de influencia politica. Por
ejemplo, una segunda camara que no es elegida directamente podria
carecer de legitimidad democratica y, asimismo, de una influencia po-
litica real, que la eleccién popular confiere.*® Por otro lado, las reglas
electorales pueden determinar si tener dos camaras anade jugadores e
intereses a la negociacion, cuales y a quién representan esos intereses y,
por tanto, el tipo de negociacion que existe.

El método de seleccion de los representantes de cada cdmaray la base
de la representacion (tipo de circunscripcién) determinan el grado de
congruencia entre las camaras alta y baja en legislaturas bicamerales. Si
existe congruencia, y la composicion de partido de una camara imita la
composiciéon de la otra, se asume a menudo que las preferencias de las
camaras seran similares o idénticas. Sin embargo, la congruencia (y simi-
litud) no deberia equipararse con la identidad de las posiciones ya que
los legisladores en cada cdmara podrian estar representando diferentes
circunscripciones de acuerdo con el método de eleccién. Por ejemplo,
una podria ser elegida con base en un tnico distrito nacional y la otra,

% Actualmente, en América Latina no existen casos de eleccién indirecta. En Chile,
hasta la reforma constitucional de 2005, nueve senadores fueron nombrados y una
curul estuvo reservada para ex presidentes.
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en distritos subnacionales multiples. Asimismo, podria ocurrir que, aun
cuando utilicen la misma drea geografica como base de representacion,
ciertas areas geograficas podrian estar sobrerrepresentadas en una de las
camaras. Mds atn, las camaras podrian tener diferentes normas para la
toma de decisiones. Ademas, las opiniones pueden variar incluso en el
interior del partido.

Un factor que puede explicar la divergencia de las opiniones a través
de las camaras es el grado de sobre o subrepresentaciéon de grupos en la
legislatura. Por lo general, la segunda camara es elegida mediante mé-
todos disenados de modo que puedan sobrerrepresentar a ciertas mino-
rias, como las provincias menos pobladas (como es el caso de Argentina,
Brasil y Estados Unidos, entre otros). El mayor grado de sobrerrepre-
sentacion ocurre cuando existe igualdad de representacion de Estado,
independientemente de la poblacién de los estados, como es el caso de
la cdmara alta de los gobiernos federales.” Un elevado grado de sobre-
rrepresentacion (mala distribucion) casi siempre produce dos efectos:
primero, que los intereses de los niveles subnacionales son favorecidos
en las politicas publicas, en particular en la politica fiscal; segundo, que
los estados mds pequenos terminan, por lo general, relativamente mejor
que antes. Por ejemplo, los congresos brasilero y argentino sobrerrepre-
sentan a los estados menos poblados (en su mayoria pobres) (Samuels,
2003; Gibson y Calvo, 2000).

Por consiguiente, incluso bajo congruencia, los analisis indican que,
comparado con el unicameralismo, el bicameralismo podria incremen-
tar el nimero de jugadores relevantesy asi hacer que los cambios al statu
quo sean mas dificiles (Tsebelis y Money, 1997). Si los cambios ocurren,
pasan a través de un proceso tanto de cooperacién como de conflicto
entre las dos camaras. El resultado de la negociacion entre las camaras
depende del poder relativo de cada una, que es una funcién de los pode-
res constitucionales y las normas institucionales (como en cudl camara se
presentan los proyectos de ley, cudl tiene la tiltima palabra en las disputas
y el nimero de posibles interacciones que pueden darse para considerar
un proyecto de ley) y la impaciencia de cada una de las camaras por
llegar a un acuerdo. Ahora abordaremos esos factores.

*Se han ofrecido numerosas explicaciones para este acuerdo, tanto normativas (en
términos de equidad) como positivas (por ejemplo, quién mantuvo el poder al redac-
tar las constituciones).
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Organizacién legislativa: las comisiones y el poder
de establecer la agenda

En un contexto en el cual la legislatura tiene impacto sobre la formu-
lacién de politicas, es importante el andlisis de las practicas y de las
regulaciones que controlan las actividades legislativas, pues estas prac-
ticas y regulaciones pueden alterar el nimero de jugadores y su lealtad.
Mediante la distribucion del poder y los recursos, las reglas del voto, los
poderes para el establecimiento de la agenda, las reglas para la introduc-
ci6n de proyectos de ley, el orden de la votacion, la presencia o ausencia
de votacién nominal, la relevancia de las comisiones y la antigiiedad de
los legisladores para acceder a las mismas, se afecta el nimero real de
agentes que tienen influencia sobre las decisiones politicas, sus incen-
tivos, los escenarios en los cuales interactiian y sus tasas de descuento.
Las normas de la legislatura son por lo general endégenas, ya que los
politicos (principalmente los lideres de partido) reaccionan ante las ins-
tituciones establecidas en las constituciones, como las reglas electorales,
intentando dar forma al funcionamiento de las instituciones politicas en
su beneficio (Shepsle y Weingast, 1987; Carey, 2006; Cox, 2006).

Un aspecto importante de la organizacion legislativa lo constituyen
las normas que guian el proceso y la estructura de la legislacion. El poder
de establecer la agenda se refiere a cualquier habilidad especial otorgada
a los legisladores que les permita dirimir cuales proyectos de ley se ten-
dran en cuenta y bajo qué procedimientos.* Debido a que los derechos
legislativos y los recursos no son uniformemente distribuidos entre los
legisladores, el poder de establecer la agenda afecta a la estructura del
proceso de formulacién de politicas y al peso de los legisladores en las
decisiones politicas (Cheibub y Limongi, 2002). Por tanto, es fundamen-
tal entender el poder de establecer la agenda para comprender cabal-
mente el funcionamiento micro de las legislaturas.*® Primero, da pautas
acerca de la distribucion del “poder” en las legislaturas. Segundo, ofrece

2 El poder de establecer la agenda es positivo o negativo cuando un legislador o par-
tido tiene la habilidad de asegurar o prevenir la consideracion de proyectos de ley en
el recinto.

% Cox y McCubbins (2005) explican el funcionamiento del Congreso de Estados Uni-
dos analizando el rol que tienen las reglas de establecimiento de la agenda. Para apli-
caciones a otros ambitos, véanse Figuereido y Limongi (2000), Amorim Neto, Cox y
McCubbins (2003) y Jones y Hwang (2005). Tsebelis (2002) analiza el establecimiento
de la agenda en sistemas parlamentarios.
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diferentes visiones sobre la forma en que los partidos mayoritarios o coa-
liciones controlan el flujo de la legislacién y asi influyen en los resultados
legislativos (Cox y McCubbins, 2005).%* Por ejemplo, en algunos paises,
el presidente de la camara controla qué proyectos de ley se considera-
rdn en un ano legislativo. Esa prerrogativa incrementa su poder, el cual
puede utilizar para fomentar la disciplina de sus colegas legisladores de
partido y arreglar acuerdos con la oposicion.

Otro aspecto para analizar es el 10l de las comisiones. El poder de la comi-
sion depende de las reglas que gobiernen la secuencia de presentacion y
modificacion de las propuestasy, en algunos casos, del veto de los proyectos
de ley. En la mayoria de los paises, las comisiones no son solo depositarios
de experiencia en politica, sino también guardianes y el punto de origen
de las politicas en sus respectivos ambitos, lo cual les da un desproporcio-
nado control sobre la agenda. En consecuencia, las comisiones son algunas
veces poderosas y se les permite imponer muchas de sus preferencias poli-
ticas (Weingast y Marshall, 1988; Shepsle y Bonchek, 1997).

Sin embargo, la medida de la fortaleza de la comision, el grado de
especializacion y la capacidad técnica de las comisiones varian amplia-
mente y son moldeados por varios factores. Primero, las normas de la
legislatura determinan el nimero y tamano de las comisiones, lo que
afecta a la oferta de espacios en las comisiones. Si el nimero de comi-
siones por legislador es grande, los legisladores son llamados a servir
en varias comisiones a la vez. Como el tiempo y el esfuerzo son recursos
limitados, y los legisladores participan en mas comisiones simultinea-
mente, disminuyen el nivel de especializacion y el grado en el que los le-
gisladores acumulan experiencia politica (Jonesy otros, 2002). Segundo,
el proceso de asignacion de los legisladores a los comités y las posiciones
de liderazgo también afectan el grado de especializacion. Mientras que
un sistema basado en la antigiedad de los miembros en la cimara, en un
contexto en que los legisladores atienden circunscripciones de sectores
particulares para lograr la reeleccion, fomenta la especializacién, una
distribucion partidista de la comisién y de las posiciones de liderazgo,
en un contexto donde los lideres de partido practican la rotacién de
los legisladores de una comision a la otra, la debilita. Finalmente, otro

' Las reglas para establecer la agenda pueden encontrarse usualmente en los proce-
dimientos formales de una legislatura (“reglamentos”). Aleman (2006) suministra un
estudio de las reglas internas de procedimiento en las legislaturas latinoamericanas.
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factor que determina las capacidades técnicas del sistema de comisiones
es la disponibilidad de recursos, por ejemplo un equipo competente de
trabajo de la comision (Saiegh, 2005).

En aquellos casos en que las comisiones son importantes para la
formulacién de politicas legislativas, si los lideres de partido retienen
el control de las nominaciones de la comisién,” podrian utilizar aque-
llas nominaciones para asegurar un grado mas alto en la disciplina del
partido (Cox y McCubbins, 1994). Asi las comisiones han ganado im-
portancia en paises como Estados Unidos, donde los lideres de partido
y la antigiedad en el partido y la camara determinan el acceso a la
membresia de la comisién (Shepsle y Weingast, 1987; Rasch, 1999). En
el caso de Colombia (antes de una reforma reciente), el rétulo del parti-
do no era un indicador relevante de que la lealtad y el fraccionamiento
fueran muy altos. Incluso el financiamiento de la campana se asignaba
directamente hasta las facciones, fuera del control de los lideres de par-
tido. En ese contexto, la tinica herramienta que los lideres de partido
tenian para retener algin poder sobre los legisladores era a través de la
seleccion de los legisladores para las comisiones (las cuales eran pocas
e importantes).

A pesar de que los lideres de partido han intentado frecuente-
mente encontrar formas para incrementar la importancia de las co-
misiones con el fin de aumentar su influencia sobre los legisladores
de su partido, en algunos paises han elegido el camino opuesto para
superar las situaciones problematicas de sus partidos. Por ejemplo, los
partidos han elegido crear nuevos comités y posiciones en el seno de
los mismos e incrementar el nimero de posiciones en la legislatura.
En Argentina, los lideres utilizan las asignaciones para generar apoyo,

% Existen otras formas en las cuales los lideres de partido pueden incrementar la dis-
ciplina del partido, como el uso de fondos para campanas electorales de los legislado-
res individuales o procedimientos de nominacién del partido. El estatus de oposicion
también fomenta la disciplina del partido, a pesar del hecho de que el liderazgo del
partido de oposicion controla menos recursos y es asi mas vulnerable. Adicionalmen-
te, cuando existe un partido de oposicion que estd dispuesto a bloquear la mayoria de
las iniciativas del gobierno, la disciplina del partido gobernante tiende a crecer. Los
miembros de los partidos gobernantes en los sistemas presidenciales tienden a sentirse
mas libres de votar en contra del ejecutivo en el recinto legislativo que sus contrapartes
en los sistemas parlamentarios. Para detalles sobre la disciplina de partido en Europa,
véanse Gallagher, Laver y Mair (1992) y Sanchez de Dios (1999).
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tanto dentro de su partido como en otros. Como las tasas de reelec-
cién son bajas, el numero de puestos de la comision ha ido creciendo
a fin de suministrar a los lideres mas puestos para ofrecer a los legis-
ladores. El nimero de comisiones crecié de 26 en la legislatura de
1983-85 a 39 en la legislatura de 1993-95 (Jones, 2002; Jones y otros,
2002; Mustapic, 2002). Todo esto ha tendido a conspirar en contra
del rol de las comisiones como depositarias de experiencia técnica y
de su capacidad para la formulacion de politicas (Jones y otros, 2006;
capitulo 3 sobre Argentina en este volumen). Al contrario, en Co-
lombia los legisladores pueden participar en solamente una comisién
durante todo el periodo de cuatro anos. Estas caracteristicas dan una
gran estabilidad, un alto nivel de especializacion, los legisladores ro-
tan poco entre las comisiones.

Los lideres de partido no son los tinicos que utilizan las comisiones
para su beneficio. Los legisladores normalmente intentan pertenecer
a los comités que les suministrarian los mayores beneficios, como in-
crementar la probabilidad de reeleccién. Stratmann y Baur (2002)
encuentran evidencia empirica de comportamientos diferentes de los
legisladores de Alemania, donde la mitad de las bancas o curules del
parlamento estan adjudicadas por circunscripciones uninominales y
la otra mitad mediante voto proporcional. Los legisladores elegidos
desde las circunscripciones uninominales, independientemente de la
experiencia individual, tienden a escoger las comisiones legislativas
que atienden asuntos de base geografica, mientras que los legislado-
res elegidos por las listas de partido tienden a preferir las comisiones
que atienden asuntos basados en politicas amplias y transferencias.

Finalmente, en relacion con los escenarios en los cuales se realizan
las transacciones, una caracteristica importante de las instituciones le-
gislativas latinoamericanas es que muchas de las negociaciones y de los
acuerdos ocurren a puerta cerrada (Morgenstern y Nacif, 2002). En
la mayoria de las instancias los presidentes prefieren ocultar los des-
acuerdos con la legislatura, como también las concesiones hechas a la
legislatura (o a los legisladores individuales), de la mirada publica. En
otros casos, cuando las propuestas del presidente gozan de fuerte apoyo
popular, el presidente puede preferir apoyarse en la opinién publica
para debilitar la fuerza del poder legislativo y rehusar ofrecer conce-

siones.
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La funcién de la legislatura en el “juego politico”
y las capacidades del Congreso

Estudios recientes han desarrollado clasificaciones o tipologias de las
legislaturas latinoamericanas sobre la base de variables y conceptos como
los que enfatizamos anteriormente. Centrandose en Argentina, Brasil,
Chile y México, Cox y Morgenstern (2001, 2002) clasifican las legislaturas
latinoamericanas como reactivas en vez de proactivas. Esto implica que
mientras las legislaturas rara vez inician la legislacion, estin a menudo
involucradas en la negociacion sobre los asuntos de las politicas tras bam-
balinas y vetando o modificando iniciativas del ejecutivo. De acuerdo con
esto, las legislaturas latinoamericanas no tienen necesariamente bajo po-
der o importancia ya que los presidentes deben anticipar qué propuestas
va a aceptar la asamblea y modificar sus estrategias de acuerdo con ello.
El apoyo para los presidentes en la legislatura varfa en gran medida en
América Latina, lo que hace mas dificil establecer un patrén de relacion
entre las dos ramas. Mientras que el apoyo para el presidente por lo ge-
neral oscila alrededor de la mitad de los miembros de la legislatura en
Estados Unidos, en América Latina la amplitud es mayor.

El BID (2005), basado en Saiegh (2005) y Stein y Tommasi (2005b),
desarrolla un indice de las capacidades de formulacién de politicas de
los congresos. El indice intenta capturar los factores que dan forma al rol
de los legisladores en el proceso de formulacion de politicas a partir de
la medicion de las capacidades del Congreso como organizacion, al igual
que caracteristicas personales de los legisladores. Las variables cuantitati-
vas y subjetivas que conforman el indice incluyen el nivel de confianza de
los ciudadanos y empresas en el desempeno del Congreso, los anos pro-
medio de experiencia del legislador, el porcentaje de legisladores con
educacion universitaria, su experiencia técnica, el nimero promedio de
miembros por legislador, la fortaleza de las comisiones y la medida en la
que el Congreso es un lugar deseado por los politicos para construir una
carrera. La evidencia indica que los paises con altos niveles de capacidad
en sus congresos tienden a calificar alto en sus caracteristicas de politicas
publicas.

El impacto del Congreso en la formulacion de politicas no es inde-
pendiente del rol del poder judicial. La evidencia parece indicar que las
capacidades del Congreso afectan principalmente a las politicas publicas
en el caso de que exista al mismo tiempo independencia judicial; de otra
manera no habria aplicacion efectiva de los actos del Congreso.
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El poder judicial

El rol del poder judicial esta determinado por la eleccion del sistema
judicial; es decir, si un pais “elige” adoptar el derecho romano o el dere-
cho anglosajon. El derecho anglosajon estd fundado en la recopilacion
del derecho consuetudinario, basado en las decisiones judiciales previas
y consagradas en los veredictos y reportes de casos decididos, que ha
sido administrada por las cortes de Inglaterra desde la Edad Media y ha
evolucionado en el tipo de sistema legal que ahora se encuentra tam-
bién en Estados Unidos y en la mayoria de los Estados miembros de la
Commonwealth. El derecho romano, el cual ha sido adoptado en gran
parte de América Latina, es un conjunto de codigos que establece reglas
generales que son aplicadas e interpretadas teniendo en consideracion
el “espiritu” del codigo, en un esfuerzo por aplicar en cada caso la deci-
sion que hubiera deseado el legislador (Tullock, 1997). Esta distincion
es importante en la medida en que enmarca la importancia relativa de la
rama judicial con respecto a las otras ramas del gobierno.

En términos del marco de analisis de este estudio, el poder judicial
puede jugar diversos roles en la formulacién de politicas.*® Puede ser
un arbitro imparcial, que resguarda el valor de las transacciones politi-
cas entre los diferentes actores; esto puede incrementar la durabilidad
y estabilidad de las politicas. El poder judicial puede ser también un
jugador que da forma a las politicas de acuerdo con sus preferencias y las
de la sociedad, y algunas veces genera una voz para los sectores sociales
marginados o desorganizados. El poder judicial juega estos roles a través
de sus prerrogativas reactiva (veto) y proactiva. Esta distincién de los
roles potenciales del poder judicial es importante porque provee una
caracterizacion mas precisa y muestra la importancia que tiene mas alla
de su rol como jugador de veto; resalta su importancia como agente que
puede viabilizar y resguardar las transacciones politicas. Estas funciones
no son exclusivas y pueden estar conectadas estrechamente.

La relevancia del poder judicial como un actor del juego politico
depende del grado de independencia judicial.*” Si el poder judicial es

% El marco fue adaptado de Sousa (2005).

97 La independencia judicial tiene cuatro dimensiones interrelacionadas: la independencia
sustantiva, o poder para tomar decisiones judiciales y ejercitar tareas oficiales no so-
metidas a otra autoridad diferente a la ley; la independencia personal, o estabilidad en el
cargo y libertad de intimidacién o amenazas; la independencia colectiva, o participaciéon
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independiente, los legisladores y el ejecutivo deben tener en cuenta las
preferencias del poder judicial cuando hacen las politicas. Por el contra-
rio, si el poder judicial responde a una de las otras ramas del gobierno,
entonces sus acciones serian simplemente imitar (y probablemente for-
talecer) las acciones de esa rama del gobierno.

Entre las caracteristicas del poder judicial que afectan la independen-
cia judicial se destacan varias: el nivel de autonomia presupuestaria, el
nivel de transparenciay la extension del uso del criterio meritocratico en
el proceso de nominar y nombrar jueces, la estabilidad en el cargo de los
jueces y el alcance de los poderes de revision judicial. La independencia
judicial efectiva también depende del comportamiento de otros actores;
por ejemplo, si el presidente o los partidos politicos regularmente inter-
firieren con las cortes. Esto, a su vez, depende de los incentivos de estos
actores (Sousa, 2005).%

Dado un nivel de independencia judicial, el poder judicial como arbitro
imparcial puede asegurar el cumplimiento de las transacciones politicas y
otorgarles durabilidad. Este “mecanismo de durabilidad” puede incremen-
tar la probabilidad de alcanzar acuerdos intertemporales.™ En este marco,
y relacionado con el trabajo original de Landes y Posner (1975), la presen-
cia de una corte independiente facilita la permanencia en el tiempo de
los acuerdos politicos realizados hoy, lo que incrementa los beneficios de
los intercambios politicos.*” En otras palabras, un poder judicial indepen-
diente tiende a resolver problemas de inconsistencia temporal (es decir,

judicial en la administracién central de las cortes; y la independencia interna, o indepen-
dencia de los colegas y superiores de la rama judicial.

% Un asunto relacionado con la independencia y la relacién del poder judicial es la
existencia, la estabilidad y el respeto por la constitucién. Ya sea que un pais tenga o no
una constitucion escrita, las instituciones como el tamano de las mayorias requeridas
para la modificacion y el tipo de revision judicial para asuntos constitucionales contri-
buirfan a determinar la durabilidad de las reglas.

% Al ingresar a la negociacion con poder de veto similar al resto de los agentes, podria
también facilitar la cooperacion y ejecutar las transacciones que faciliten los acuerdos
en el largo plazo (Crain, 2001).

¥ Crain y Tollison (1979) muestran que, a medida que la independencia judicial o la
permanencia de los jueces crece, existen menos incentivos para utilizar otras reglas
estrictas para prevenir problemas con la inconsistencia temporal. (En la teoria de jue-
gos y la economia, la inconsistencia en el tiempo es una situacién en la cual el mejor
plan del jugador para algin periodo futuro no sera 6ptimo cuando ese periodo futuro
llegue.)
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los acuerdos realizados hoy tienen un valor descontado mds alto porque es
menos probable que se cambien en el futuro), ya que los jueces muestran
una tendencia pronunciada a resolver disputas legales y ambigiiedades en
términos de las intenciones expresadas de la legislatura que originalmente
promulgo la ley. Por consiguiente, un poder judicial independiente, inclu-
so a través del veto de una nueva legislacion, podria ser un facilitador de
acuerdos intertemporales. En ese contexto, una duracion mas prolongada
de los jueces podria contribuir a incrementar la adaptabilidad y la estabili-
dad de las politicas (Iaryczower, Spiller y Tommasi, 2002).

Como jugador, 1a rama judicial puede actuar en forma reactiva (como
un jugador de veto) o proactiva, moldeando las politicas de acuerdo
con sus preferencias mediante “sentencias de la sala” en paises de dere-
cho anglosajon, o en paises de derecho romano interpretando las leyes
seguin la constitucion.*' Por ejemplo, en un contexto en que el poder
judicial es independiente y capaz de vetar la nueva legislacion, si el le-
gislativo y el ejecutivo desean trasladar las politicas fuera del statu quo,
tendrian que aprobar las politicas que estan mds cerca que el statu quo
a las preferencias del juez mediano (Shepsle y Bonchek, 1997). Ademas,
los jueces (o cortes constitucionales, en el caso de los paises de derecho
romano) pueden introducir sus preferencias dentro de la formulacién
de politicas mediante el control de las politicas y la nueva legislacion si
sus preferencias difieren sustancialmente de los otros agentes (Cox y
McCubbins, 2001; Tsebelis, 2002).** En este rol, el poder judicial podria
contribuir a elaborar politicas publicas en pos del bien comtn y asegu-
rar que estas sean mads inclusivas, si las preferencias de los jueces estan
alineadas con las de la poblacion en general.

Las preferencias y calidad de los jueces, que influyen en los intereses
que ellos representan, por lo general estan determinadas por el proceso
de nombramientos y las reglas mediante las cuales el poder judicial esta
organizado.* Para predecir sus preferencias y efectos sobre el proceso

1El poder judicial puede convertirse en un jugador relevante mediante la interpre-
tacion de los estatutos, no solo en términos de lo que la legislatura escribié en un
momento particular sino también a la luz del precedente legal completo.

2 Es decir, si no son “absorbidos”, en términos de la definicién segin Tsebelis (2002).
* Tsebelis (2002) discute los procedimientos de nombramientos y el impacto en las
preferencias de las cortes. Otros factores que dan forma a la independencia judicial
son el grado de autonomia presupuestal judicial, los términos y la permanencia de los
jueces, y la extension de los poderes judiciales de revision.
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de formulacion de politicas, es importante entender quiénes son los
jueces y qué es lo que quieren. Siguiendo el trabajo de Posner (1993),
algunas de las motivaciones para los jueces son popularidad, prestigio
y reputacion: popularidad entre los jueces colegas, prestigio en la gran
comunidad politica y legal y reputacién en el mundo académico legal
(por ejemplo, el deseo de no ser revocado por una alta corte o legisla-
tura). Por consiguiente, en este contexto, el método de nominacion y
nombramiento (por el presidente, por la legislatura, por ambos, por un
consejo judicial o por algin otro medio) hace la diferencia.

Resumiendo, mientras que el poder judicial puede constituirse en un
jugador de veto adicional, haciendo mas dificil para el gobierno cambiar
las politicas o responder a las crisis, un poder judicial independiente
puede también favorecer el desarrollo de transacciones politicas y tras-
ladar las politicas hacia sus preferencias (o a las de la sociedad). Por un
lado, este puede vigilar que los acuerdos alcanzados por otros actores
se cumplan, lo cual puede incrementar la durabilidad de los acuerdos
y politicas, y por tanto el valor presente de cooperacién: en este caso,
incrementa la adaptabilidad y la estabilidad de las politicas.** Por otro
lado, al actuar como un jugador relevante en el juego politico, el poder
judicial puede afectar al diseno de las politicas y moverlas hacia una ma-
yor orientacion, si sus incentivos estan correctamente alineados.

Federalismo y autoridades subnacionales

La base del federalismo es la existencia de niveles duales (o multiples)
de gobierno; cada nivel ejerce autoridad exclusiva sobre determinadas
areas politicas por mandato constitucional, pero solamente un nivel de
gobierno (el gobierno central) es internacionalmente soberano (Gib-
son, 2004). El federalismo influye en la formulacién de politicas a través
del rol que las autoridades subnacionales (gobernadores) pueden de-
sempenar en el disenio e implementacién de politicas publicas y por su
interaccién con actores de nivel nacional (presidentes, legisladores). Por
ejemplo, la introduccion de elecciones subnacionales cambi6 significa-
tivamente las dinamicas politicas y de partido en Venezuela. La medida

*8i no hay independencia judicial y la duracién es baja, los actores tendrian que
optar por otros medios para incrementar la durabilidad de las leyes, como introducir
enmiendas constitucionales y reglas de mayorias calificadas. Si este fuera el caso, las
politicas tenderian a ser mas rigidas.
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en la cual las autoridades subnacionales influyen en la formulacion de
politicas nacionales depende de un nimero de variables institucionales;
a este tema se dirige ahora la discusion.

La primera variable institucional importante es el método de seleccion
de las autoridades subnacionales. Si los gobernadores son elegidos por voto
popular, tienen un papel mas importante que si son nombrados por el
gobierno central. Si los gobernadores pueden ser reelegidos, tienen
mayores incentivos para atender a su circunscripcion y perseguir metas
regionales a expensas de los objetivos nacionales durante negociaciones
con autoridades nacionales (Monaldi, 2005).

Otra variable institucional importante es la existencia de una cdmara
territorial en el Congreso Nacional, como se analizé en la seccion sobre
bicameralismo. La mayoria de paises federales cuentan con la represen-
tacién de los territorios (sean llamados estados, departamentos o pro-
vincias) en el proceso de formulacién de politicas nacionales a través
del Senado. Esta camara tiende a incrementar el poder de los actores
politicos subnacionales, en tanto que estos suministran un punto adicio-
nal de veto en el sistema politico. Esto significa que en este contexto los
intereses subnacionales necesitan tenerse en cuenta cuando los actores
nacionales disenen y negocien sobre las politicas.

Otro factor clave es la existencia o no de sobrerrepresentacion de
unidades subnacionales en la legislatura nacional (malapportionment). El
malapportionment fortalece el poder politico de los estados menos pobla-
dos en comparacién con los mas habitados. Esta distribucion desigual de
la representacién no es una caracteristica tinica de las camaras territo-
riales. Varias de las camaras bajas en los sistemas federales muestran un
cierto grado de sobrerrepresentacion, incluso en las camaras bajas de
base poblacional.*> En consecuencia, las unidades sobrerrepresentadas
pueden sesgar las politicas en su favor, y normalmente reciben recursos
mayores en términos per capita. Este es el caso de Argentina, que tiene
el nivel mas alto de distribucién desigual de asientos en la cdmara alta 'y
el tercero mas alto en la cimara baja entre todos los paises de América
Latina (Samuels y Snyder, 2001).

El método utilizado para seleccionar candidatos a la legislatura nacional es
importante porque da forma a los incentivos de los representantes una

¥ Esto es resultado de la existencia de los limites inferior y superior del nimero de
diputados que puede tener una determinada region, entre otros factores.
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vez posicionados (y de manera mas general, a sus carreras politicas). Si
los nombres de los candidatos y el orden estan decididos en el nivel sub-
nacional, los lideres de partidos regionales podran utilizar mas facilmen-
te su poder y sus recursos para influir en la eleccion de los legisladores.
En ese caso, la delegacion legislativa que representa a la region en el
Congreso Nacional votaria mas de acuerdo con la linea del gobernador
o lider partidario regional que en linea con el lider del partido nacional
o el presidente; asi daria otra herramienta a las regiones para influenciar
la politica nacional.

Por otra parte, cuando las autoridades subnacionales (como los go-
bernadores) son jugadores politicos importantes a nivel local y los par-
tidos son organizados a lo largo de las lineas territoriales, las elecciones
nacionales son fuertemente influenciadas por politicas subnacionales a
medida que los gobernadores pueden ser decisivos en las elecciones de
legisladores y presidentes (Jones, 1997; Samuels, 2003). En casos en que
los distritos electorales coinciden con las unidades territoriales (como
los estados y las provincias), el grado de “armonia partidista” (la exten-
sién de apoyo para el presidente a través de unidades territoriales) afecta
a la formulacion de politicas. Por ejemplo, cuando los lideres nacionales
carecen de apoyo subnacional, un gobierno dividido “verticalmente”,
combinado con la ausencia de suficientes recursos para comprar apoyo,
podria complicar la aprobacion de la agenda del presidente (Rodden y
Wibbeles, 2002). En Argentina, contribuye a sostener un sistema politico
que opera sobre la base de intercambios de apoyos provinciales a las
politicas nacionales por beneficios fiscales a las provincias.

Finalmente, el enlace entre las politicas federales y subnacionales
también es fiscal. En particular, los arreglos fiscales federales definen
las asignaciones tributarias y de gastos entre los diferentes niveles del
gobierno, el diseno de transferencias intergubernamentales y la auto-
nomia de préstamos de las unidades subnacionales (Stein, 1999). En
situaciones de alta descentralizacion fiscal, las autoridades subnacionales
controlan los recursos, lo que las vuelve actores mas poderosos, afectan-
do incluso los resultados de la politica nacional.*® En Brasil, por ejemplo,

Por ejemplo, en muchos paises federales, mientras que el gasto es descentralizado,
la mayoria de los ingresos se recaudan en el centro y luego son trasladados a los go-
biernos subnacionales. Esto crea un incentivo para que los gobiernos subnacionales
derrochen los recursos del fondo comiin, disfrutando de todos los beneficios del gasto
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a principios de la década de 1990, los gobernadores llegaron a desafiar la
sostenibilidad fiscal del gobierno central para obtener apalancamiento
en sus negociaciones (BID, 2005).

Partidos politicos y sistemas de partidos

Los partidos politicos son organizaciones que buscan influenciar las
politicas de un pais, a menudo intentando ocupar posiciones en el go-
bierno, mediante la agregacion de los “intereses” de la sociedad (Ware,
1996). También se han considerado como instrumentos utilizados por
los politicos para obtener cargos politicos mediante la reduccion de los
costos de transaccion (Aldrich, 1995). En términos de transacciones con
ciudadanos, los partidos politicos reducen los costos de informacion
mediante la asociacion con rétulos de partido e ideologias. En términos
de transacciones en el sistema politico, los partidos politicos reducen el
numero de jugadores encargados de las transacciones.

Elrol de los partidos politicos y sistemas de partidos en la formulacién
de politicas es doble. En algunos paises, los partidos politicos actian
directamente en el proceso de formulacion de politicas mediante la con-
tribucion a la definicion y articulacién de programas de politicas, com-
prometiéndose en forma efectiva en los debates de las politicas publicas.
En otros, las caracteristicas del sistema de partidos afectan el proceso de
formulacion de politicas indirectamente mediante la influencia en el
funcionamiento de las relaciones ejecutivo-legislativo, las posibilidades
para la coordinacion en el Congreso y los incentivos de los funcionarios
elegidos; es decir, la medida en la cual ellos se concentran en la adop-
cién e implementacion de politicas publicas congruentes con un bien
publico mas amplio.

Las caracteristicas identificadas en la bibliografia, especialmente las
que son mas relevantes para el enfoque de este libro, incluyen el grado
de institucionalizacién del sistema de partidos, el caracter programatico
de los partidos y los sistemas de partidos, el grado de fragmentacion, el

sin internalizar sus costos. Si esta tendencia no es limitada por el gobierno central, el
comportamiento oportunista de los gobiernos subnacionales puede conducir a conse-
cuencias economicas fatales: gasto excesivo, déficit fiscal, crisis de deuda y dificultades
en gestion macroeconémica y ajuste fiscal a nivel nacional (Wibbels, 2000; Rodden y
Wibbels, 2002).
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nivel de la disciplina del partido y el grado de nacionalizacion del sistema
del partido, asi como la naturaleza de la financiacién de la campana.*’

Institucionalizacién del sistema de partidos politicos

Los sistemas de partidos politicos pueden considerarse institucionaliza-
dos cuando los patrones de oposicién interpartidista son relativamente
estables, los partidos tienen una base estable y enraizada de apoyo de la
sociedad, los partidos y las elecciones son vistos como legitimos y como
los tinicos instrumentos para determinar quién gobierna, y los partidos
se organizan con base en normas y estructuras razonablemente estables
(Mainwaring y Scully, 1995a). En términos del marco de este libro, los
sistemas de partidos institucionalizados tienen la posibilidad de promo-
ver horizontes de tiempo mas prolongados para la toma de decisiones,
mayor consistencia de las politicas en el tiempo y un mayor potencial
para los acuerdos intertemporales, ya que los compromisos hechos por
los lideres de partido actuales tienen mayor probabilidad de ser respe-
tados en el futuro. Al contrario, la oposicion electoral en sistemas de
partidos no institucionalizados es volatil y los vinculos entre partidos y
votantes son mds débiles, lo cual puede llevar a resultados de no coope-
racion en el proceso y alto grado de volatilidad politica.

Caracter programatico de los sistemas de partidos

Los partidos programaticos compiten y obtienen apoyo sobre la base de
su orientacién politica y sus logros, y se distinguen entre si segun sus
propuestas politicas u orientacion ideolégica. Los partidos programa-
ticos son frecuentemente contrastados con los partidos clientelistas. Estos
ultimos compiten por la obtencion de apoyo basados en la distribucion
de bienes y servicios a los votantes (como trabajos en el sector publico,
contratos gubernamentales, dinero en efectivo o comidas) y en principio
son juzgados por los votantes por su capacidad para entregar estos bene-
ficios particulares (Kitschelt, 2000).

Estas caracteristicas influyen de modos contrastantes en los resulta-
dos del proceso de formulacién de politicas. Por un lado, si un sistema
de partidos institucionalizado es también programatico, entonces los

#Este capitulo no considera el impacto de las contribuciones financieras a las campa-
nas porque no son particularmente relevantes para los casos latinoamericanos inclui-
dos en este libro.
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partidos politicos tienen la posibilidad de favorecer mas politicas que
benefician el interés general, ya que los partidos representan diferentes
opciones politicas y los votantes pueden hacerlos responsables sobre esa
base. Por otro lado, los partidos clientelistas estin en su mayoria intere-
sados en el mantenimiento de bases estrechas de apoyo y en mantener su
maquinaria electoral en funcionamiento. De esta manera, el resultado
usual de los intercambios entre partidos clientelistas son politicas par-
ticularistas que benefician a quienes participan en las redes de apoyo.

Fragmentacién del sistema de partidos

El grado de fragmentacion es usualmente capturado a través del nimero
de partidos que regularmente obtienen una participacion significativa de
los votos o asientos, bancas o curules en la legislatura (Lijphart, 1994).
En términos del marco desarrollado en el primer capitulo, el nivel de
fragmentacion podria influir en el nimero de jugadores encargados de
la formulacion de politicas. En contextos presidenciales, una mayor frag-
mentacién tiende a disminuir el tamano del contingente legislativo que
apoya al presidente y se incrementa el nimero de socios con los cuales
el presidente debe formar coaliciones. Se esperaria que una fragmenta-
cién mas alta complique las relaciones ejecutivo-legislativo, incremente
los costos de transaccion de obtener acuerdos en las politicas y limite la
adaptabilidad a las mismas.

Como se menciond, la fragmentacion del sistema de partidos es una
funcioén del sistema electoral: la seleccion de un sistema proporcional o
uno mayoritario, el tamano de los distritos electorales, la naturaleza de la
férmula para convertir los votos en asientos o curules y la concurrencia de
las elecciones presidenciales y legislativas. Sin embargo, las reglas electo-
rales no son el tnico determinante. De hecho, el nimero de partidos esta
determinado por la interaccion de los sistemas electorales, el nimero de
rupturas econémicas y sociales y la historia politica de cada pais (Cox y
Amorim Neto, 1997).

Disciplina de partido

La disciplina de partido puede medirse de acuerdo con la corresponden-
cia en el voto de los representantes de un mismo partido en la asamblea
(Rasch, 1999). Como se menciond, la disciplina de partido es un factor
clave que da forma a la capacidad del presidente para sacar adelante su
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agenda, y depende de diversas configuraciones institucionales. Por ejem-
plo, es en parte un resultado del rol que los lideres de partido juegan
para nominar e influenciar las posibilidades de reeleccion y las carreras
politicas futuras de los miembros del Congreso. Sin embargo, también
son importantes factores diferentes a la seleccion del candidato, por
ejemplo los roles de los lideres del partido en organizar el trabajo de la
legislatura (como el nombramiento de los miembros de la comision y los
presidentes, y la potestad de la agenda).

Grado de nacionalizacién del sistema de partidos politicos

Otra dimension de los sistemas de partidos politicos es su nivel de na-
cionalizacion; es decir, la medida en la cual los partidos son nacionales
en su formacion y reciben niveles similares de apoyo a través del pais
(Jones y Mainwaring, 2003). La nacionalizacion es importante para la
formulacién de politicas porque afecta al nimero de jugadores que in-
teractian en el juego politico, las relaciones ejecutivo-legislativo y, por
consiguiente, las caracteristicas externas de las politicas publicas.
Cuando un sistema de partidos es nacional, el ejecutivo (por lo ge-
neral un jugador politico de nivel nacional) puede sacar adelante su
agenda a través de la legislatura mas facilmente mediante la negociacion
con unos pocos lideres de partidos nacionales clave. El nivel de nacio-
nalizacion puede también influir en la calidad de las politicas publicas.
Cuando la distribucién territorial del voto de un partido es relativamen-
te homogénea, los politicos tendran mas posibilidades de tratar sus uni-
dades constituyentes de manera similar en dreas como la politica fiscal y
social. Ademas, como los asuntos nacionales (por ejemplo la estabilidad
macroeconomica) estan centrados en las carreras del ejecutivo y el le-
gislativo, los politicos tienen incentivos para trabajar y entregar bienes
publicos nacionales en vez de enfocarse en la entrega de beneficios
particulares. Al contrario, en sistemas de partidos altamente desnacio-
nalizados, los partidos politicos tienden a favorecer sus bases de apoyo
y pueden utilizar diferentes mecanismos (el proceso del presupuesto,
dadivas discrecionales) para distribuir los recursos asimétricamente.

Burocracias

Diversas caracteristicas de las burocracias y el empleo publico son impor-
tantes para la formulacién de politicas porque estas caracteristicas pueden
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afectar la calidad de implementacion y la ejecucién de acuerdos politicos
(Zuvanic e lacovello, 2005). Dos caracteristicas en particular ayudan a ex-
plicar los diferentes tipos de burocracias: el grado de autonomia (la medida
en la cual existen garantias efectivas de profesionalismo en el servicio civil
y el grado en el cual los servidores civiles estan protegidos de la arbitrarie-
dadyla politizacion) y las capacidades técnicas de las burocracias (el grado al
cual la burocracia tiene compensacion de salario y sistemas de evaluacion).
Las burocracias meritocraticas se caracterizan por altos niveles de autonomia
y capacidad. En contraste, las burocracias clientelistas carecen de ambos atri-
butos y por esa razoén funcionan principalmente como una fuente privada
de empleo gestionada por los partidos politicos gobernantes. Entre estos
dos extremos, las burocracias administrativas disfrutan de la autonomia pero
carecen de un alto grado de capacidad, mientras que las burocracias parale-
las se caracterizan por altos grados de capacidad y baja autonomia.

Las ventajas de las burocracias meritocraticas para la formulacion de
politicas son numerosas. Primero, un servicio civil organizado puede
ayudar a los politicos a fortificar su compromiso, delegar autoridad en

la toma de decisiones a instituciones autébnomas*

y reducir la capacidad
de revertir sus decisiones en respuesta a consideraciones de corto plazo.
Debido a que la efectividad de las politicas depende de la creencia de
que se mantendran en el tiempo, las burocracias meritocraticas, caracte-
rizadas por la independencia y la estabilidad en el cargo de los emplea-
dos publicos, son una parte importante del conjunto de las instituciones
politicas que conducen a buenos resultados de las politicas. La evidencia
parece indicar que los paises que poseen un servicio civil auténomo,
profesional y competente tienden a evidenciar politicas publicas con
mejores caracteristicas (BID, 2005).

Sin embargo, no todas las burocracias se crean de igual manera. De
hecho, la medida en la cual las burocracias disfrutan de estas caracte-
risticas depende de varios factores. Un determinante importante de la
organizacion del servicio civil es la interaccién estratégica entre otros
jugadores en el proceso de formulacion de politicas (como las legislatu-
ras y los ejecutivos), sus horizontes de tiempo, el grado de alineacion de
intereses y la distribucion de los beneficios clientelares (Geddes, 1991;
Spiller y Urbiztondo, 1994).

¥ De alguna forma, el analisis es similar al razonamiento que subyace en la literatura
sobre la independencia del banco central y las agencias reguladoras independientes.
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Otras instituciones

Este capitulo se enfoca en el funcionamiento de las instituciones politicas
tradicionales. Sin embargo, otras dimensiones institucionales relevantes
juegan un papel en definir los incentivos y el comportamiento de actores
politicos en el diseno y la implementacion de politicas (particularmente
en América Latina). Esta seccién considera unos cuantos ejemplos.

En la historia de un pais, el derecho al voto de acuerdo con dimen-
siones como edad, género, alfabetismo y geografia tiene un impacto po-
tencial sobre el panorama politico y economico. Este legado puede ser
importante para entender la interaccion de los votantes con los partidos
politicos y el funcionamiento de los sistemas de partidos politicos. En
paises que carecen de una tradiciéon democratica establecida, el vinculo
entre votantes y partidos es débil y la oposicion de partido puede ser
volatil. En tales contextos, el personalismo (la eleccion de candidatos de-
bido, por ejemplo, a su carisma, trayectoria o estatus como celebridad)
juega un papel muy importante en la votacion, incrementando las opor-
tunidades de los candidatos que se presentan por fuera de los partidos
politicos para alcanzar altos puestos ejecutivos.

Un elemento adicional es el papel que jugaron las interrupciones ins-
titucionales (particularmente medidas por la frecuencia de los gobier-
nos militares). Las interrupciones institucionales recurrentes tienden a
reducir la estabilidad de las reglas y a conspirar contra el desarrollo de
las capacidades de formulacién de politicas de las instituciones politicas
democriticas clave, como las legislaturas o las cortes supremas. Indepen-
dientemente de las reglas de jure, los cambios institucionales frecuentes
reducen los horizontes de tiempo de los jugadores politicos, quienes en
ese contexto tienden a priorizar los beneficios politicos en el corto plazo
cuando negocian con las politicas. Por tanto, en este contexto seria mas
dificil sostener la cooperacion intertemporal.

Conclusion

Este capitulo presenté un resumen de la bibliografia de la ciencia politi-
cay la economia politica para resaltar qué instituciones y actores son im-
portantes en el contexto del marco desarrollado en el capitulo anterior.
Como se senal6 en el primer capitulo, diversas caracteristicas del juego
de formulacién de politicas determinan las caracteristicas de las politicas
publicas. Estas incluyen el numero de actores, sus incentivos, sus factores
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de descuento y los escenarios donde se llevan a cabo las transacciones.
Cada una de las instituciones presentadas en este capitulo tiene algin
impacto sobre estas caracteristicas.

En el caso del poder ejecutivo, el tipo de régimen politico, la exten-
sion de los poderes presidenciales y el método de eleccion y seleccion
pueden afectar al nimero de agentes con influencia sobre la formula-
ci6n de politicas, su estabilidad (y tasa de descuento), la disponibilidad
de mecanismos de control y los escenarios donde se llevan a cabo las
transacciones. A medida que el poder del presidente aumenta, la ca-
pacidad del gobierno para generar cambios y nuevas politicas tiende a
incrementarse. Mientras que un ejecutivo débil debe trabajar sus poli-
ticas a través de la legislatura, en los sistemas presidenciales fuertes el
presidente puede intentar forzar las politicas unilateralmente a través de
decretos del ejecutivo y las transacciones politicas tienden a ocurrir en
entornos menos formales.

El rol de la legislatura en el proceso de formulacion de politicas se
ve afectado por los poderes del presidente, pero también por su propio
marco institucional; particularmente, por las reglas de acceso a la legisla-
tura y por las normas que organizan el funcionamiento de la legislatura.
Estas instituciones determinan el nimero de actores politicos relevan-
tes y su duracion relativa de acuerdo con su impacto en el nimero de
partidos politicos que pueden competir de manera exitosa por asientos,
bancas o curules en las legislaturas, el término de los nombramientos
y la disciplina de los legisladores hacia el partido, su fuente de apoyo y
lealtad, y sus incentivos para especializarse y desarrollar sus capacidades.
Estas caracteristicas del sistema politico ayudan a explicar los tipos de
negociaciones que se llevan a cabo en el Congreso y si este puede conver-
tirse en un escenario relevante para la formulacién de politicas.

El impacto del Congreso en el proceso de formulacion de politicas
no es independiente del rol del poder judicial. El poder judicial puede
tener un rol como arbitro imparcial, velando por el cumplimiento de los
actos suscritos por las otras ramas, y puede tener su propio papel en el
proceso de formulacién de politicas como un jugador mas. Mientras que
el poder judicial ha sido inusualmente relacionado como un jugador de
veto adicional, este libro también enfatiza su rol como facilitador de la
cooperacion intertemporal. Dar cuamplimiento a los acuerdos logrados
por otros actores incrementa la durabilidad de los acuerdos y politicas y,
en consecuencia, el valor presente de la cooperacion. De esta manera se
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puede facilitar la adopcién de politicas estables y adaptables. El andlisis
comparativo de los capitulos de paises muestra que los poderes judiciales
independientes tienden a favorecer aquellas caracteristicas de las politi-
cas publicas.

Aunque este libro se centra en las politicas a nivel nacional, la organi-
zacion del gobierno local es también importante porque los politicos de
nivel subnacional pueden influir en las politicas nacionales. El principal
canal de influencia es la capacidad de politicos de nivel subnacional
(jefes de partido locales) para ejercitar el control sobre los politicos de
nivel nacional (la influencia de los gobernadores sobre los legisladores
nacionales, por ejemplo). El método de seleccion de los politicos de
nivel nacional es normalmente el principal determinante: el grado de
influencia sera mayor si los politicos nacionales son elegidos en el nivel
local donde los jefes de partido locales pueden influir en la selecciéon
de candidatos. Los capitulos sobre Argentina y Brasil muestran esto de
manera palpable.

A través de todas las instituciones estudiadas, el rol de los partidos
politicos es esencial para explicar la dindamica particular en cada rama
del gobierno (y entre ellas). El grado de institucionalizacién y nacio-
nalizacién de los partidos politicos, su cardcter programatico, la frag-
mentacion del sistema de partidos y su grado de disciplina interna son
todas caracteristicas que afectan el nimero de jugadores, sus incentivos,
los escenarios donde se toman las decisiones, etc. Como muestran los
capitulos de los paises, las caracteristicas particulares de cada uno de los
sistemas de partidos interactiian en forma distinta en cada contexto insti-
tucional, creando un proceso de formulacion de politicas muy distintivo.

El marco del primer capitulo hace hincapié en la necesidad de un
enfoque sistémico que enfatice las configuraciones de las instituciones
y los efectos interactivos. En los casos de paises se estudiardn en gran
detalle estas configuraciones e interacciones, ofreciendo una perspec-
tiva de equilibrio general sobre el funcionamiento de las instituciones
politicas, los procesos de formulacion de politicas y los resultados de las
politicas en América Latina. Asi, para poder entender estas interacciones
entre multiples dimensiones institucionales, es importante, en principio,
entender cada una de ellas por separado, enfocandose en las diferentes
reglas que se aplican en América Latina y en la forma en que afectan a
los incentivos de los actores politicos y la manera en que ellos participan
del juego. Por esta razon, este capitulo se focaliz6 en diversas dimensio-
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nes institucionales de los sistemas democraticos y las estudié una por
una. Esperamos que el capitulo proporcione al lector las herramientas
necesarias para embarcarse en la fascinante lectura de los casos de los
paises que siguen a continuacion.



Un pais sin rumbo. ;Cémo se
hacen las politicas publicas
en Argentina?

Pablo T Spiller y Mariano Tommasi*

Introduccién

En la década de 1990, Argentina emprendi6é un amplio y profundo pro-
ceso de reformas orientadas al mercado. Con su sorprendente programa
de estabilizacion macroeconomica, liberalizacion financiera, privatiza-
cién y desregulacion, Argentina se convirtio en el “alumno ejemplar”
para la implementacién del denominado Consenso de Washington. La
piedra angular de ese esfuerzo de estabilizacién con reforma estructural
fue un régimen monetario conocido como “la convertibilidad”, el cual
ataba rigidamente el peso al dolar a una tasa de uno a uno. Luego de
décadas de politicas mercado-internistas, estancamiento y crisis fiscales
que llevaron a la hiperinflacién en 1989, Argentina parecia haber encon-
trado el rumbo. El desempeno macroeconémico del pais durante gran

*“Este capitulo se basa en Spiller y Tommasi (2003, 2005 y 2007) y es una traduccién
revisada y actualizada de Spiller y Tommasi (2008). Desde el momento de escribir ese
articulo hasta hoy, las principales novedades con respecto a la politica y las politicas
publicas en Argentina han sido una serie de atropellos y desérdenes institucionales
producidos durante el gobierno de la presidenta Cristina Fernandez de Kirchner. En
nuestra opinién todos esos episodios constituyen excelentes ejemplos (lamentable-
mente, extremos) del argumento principal de este trabajo. Para no sesgar demasiado
nuestra exposicion por nuestro juicio excesivamente contemporaneo (y negativo) so-
bre esta administracion, hemos preferido mantener mayormente la argumentacién
y los ejemplos previos, complementados ocasionalmente por alguna conexién a los
eventos recientes.
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parte de la década de 1990 fue muy bueno. Luego de que el PIB dismi-
nuyera en los anos ochenta, el crecimiento econémico desde 1991 hasta
principios de 1998 fue impresionante. La inflacion cay6 desde niveles de
hiperinflacién en 1990 hasta llegar al umbral de cero en 1997.

A pesar de los resultados promisorios en la década de 1990, la eco-
nomia argentina entré en una larga recesion en 1998, la cual explot6
en diciembre de 2001 en una de las crisis mas profundas de la historia
economica reciente. En definitiva, la década de 1990 fue tan solo un
episodio mas en la larga historia de ilusion y desencanto que caracteriz6
a Argentina durante casi todo el siglo XX. La mayoria de los economis-
tas que han evaluado el pobre desempeno de este pais han apuntado
hacia las malas politicas economicas como las culpables de esos tristes
resultados. Nos inclinamos a estar de acuerdo con esta apreciacion, pero
en lugar de culpar al contenido de las politicas econdmicas, culpamos a
las caracteristicas de las politicas y al proceso de formulacion de politicas,
incluyendo la inestabilidad de las politicas, el enforcement inadecuado, las
capacidades de compromiso inadecuadas y la incapacidad para efectuar
los ajustes necesarios.

Las politicas argentinas son inestables, lo cual debilita su credibili-
dad a los ojos de los actores econémicos, haciéndolas mucho menos
efectivas en la obtencion de los comportamientos econémicos desea-
dos, como inversion, ahorro y creacion de puestos de trabajo y, por
tanto, los resultados econoémicos deseados, como crecimiento soste-
nible y empleo. Las politicas argentinas no son solo inestables, sino
también pobremente coordinadas entre los niveles de la estructura
federal del pais y entre los ministerios, secretarias y programas del
gobierno nacional. En muchas instancias es evidente que las inversio-
nes en capacidades necesarias para producir politicas efectivas estan
ausentes. El Estado argentino es, en esencia, incapaz de implementar
efectivamente sus politicas.

En este capitulo argumentamos que estas cualidades defectuosas
de las politicas publicas argentinas son el resultado de un proceso de
formulacion de politicas en que los principales actores no tienen in-
centivos para cooperar en la construccion de dichas politicas. Legados
historicos y las reglas del juego politico hacen del Congreso argentino
un escenario débil y carente de profesionalismo para la formulacién
de politicas. Los legisladores responden a las elites de partidos pro-
vinciales, a quienes les importa poco la calidad de las politicas nacio-
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nales. Ademads, los poderes proactivos presidenciales son demasiado
amplios en la practica. Como resultado, los actores relevantes de la
formulacién de politicas, por ejemplo el presidente, los gobernadores
de provincias y los grupos de interés, carecen de una arena institu-
cionalizada en la cual realizar posibles acuerdos intertemporales de
politicas. Adicionalmente, no pueden delegar la implementacion de
los potenciales acuerdos politicos a una burocracia profesionalizada,
ya que la burocracia argentina tiene varias debilidades intrinsecas.
Tampoco pueden depender del enforcement de los contratos por medio
del poder judicial porque este es débil y facilmente influenciado por
cuestiones politicas. Por consiguiente, la formulacién de politicas se
convierte en el resultado de un juego no cooperativo en el cual cada
actor se comporta de manera oportunista e intenta maximizar bene-
ficios de corto plazo. Esto causa volatilidad en las politicas, deficiente
coordinacion y limitado enforcement. Los actores politicos y econémicos
(tanto locales como extranjeros) desconfian de las capacidades del
sistema politico argentino para generar politicas creibles. Para superar
este problema de credibilidad, los hacedores de politica argentinos
ocasionalmente recurren a mecanismos muy rigidos, como el régimen
de convertibilidad. Al enfrentar situaciones economicas adversas, estas
soluciones tienen a menudo costos altisimos, como se observo en la
crisis de 2001-02.

Politicas publicas en Argentina

La caracteristica mas notable de las politicas publicas en Argentina es
su volatilidad. Esto puede verse con claridad al observar los frecuentes
cambios de rumbo en los grandes lineamientos de la politica econémica
del pais. En Spiller y Tommasi (2008) presentamos un indice de la vola-
tilidad de la politica econémica y Argentina aparece como el cuarto pais
del mundo con mayor volatilidad en un conjunto de 106 paises. Los con-
trastes entre las reformas promercado de la administracion Menem y el
movimiento contrario de las administraciones Kirchner son el ejemplo
mas reciente de este fenémeno.

Argentina presenta inestabilidad no solo en los grandes lineamien-
tos de su politica economica, sino también en politicas mas especificas.
En Spiller y Tommasi (2007, capitulo 7) documentamos la volatilidad
de los programas antipobreza en la década de 1990, describiendo cuan
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grandes fueron los cambios (sin intervencién del Congreso). Los pro-
gramas de bienestar existentes son a menudo modificados (reenfocando
o descontinuando programas existentes y creando otros nuevos) con
cada cambio de ministro o secretario, un hecho frecuente en Argen-
tina. A menudo, esta reestructuracion implica cambios sustanciales en
la distribucién geografica de los fondos. La permanencia promedio en
los cargos principales de los departamentos pertenecientes a la Secreta-
ria Nacional para el Desarrollo Social es menor de un ano. Ademas, la
agencia ha cambiado de Secretaria a Subsecretaria, y luego a Ministe-
rio. La posicién maxima de la agencia ha sido ocupada por tecnocratas
altamente calificados, por politicos de alto perfil, por la esposa de un
presidente y por la hermana de otro. Argentina también muestra muy
alta volatilidad en las comparaciones internacionales de politica fiscal
(Mody y Schindler, 2004).

Esta volatilidad acorta los horizontes de tiempo de los actores sociales
y economicos, reduciendo asi la efectividad de las politicas y conducien-
do a resultados econémicos y sociales muy inferiores a lo deseable. Los
empresarios indican en estudios internacionales que ven la volatilidad
de las politicas en Argentina como muy costosa para la operacion de sus
empresas. De acuerdo con el Reporte de Competitividad Global del Foro
Econémico Mundial, cuando se consulté a los empresarios acerca de
qué tan costosos eran los cambios legales en el pais para la operacion de
sus negocios, Argentina se ubicé en el puesto 61 entre 75 paises en tér-
minos de estabilidad de su entorno empresarial.' Los empresarios argen-
tinos han sido renuentes a reaccionar positivamente a diversas politicas
econdémicas (por ejemplo de promocion de las exportaciones; Acuna,
1991) porque su durabilidad es muy incierta. De forma similar, la incer-
tidumbre en la politica comercial ha tenido un impacto negativo sobre
el desempeno macroeconomico de Argentina; la incertidumbre sobre la
politica comercial fue uno de los factores clave en el pobre crecimiento
de Argentina en la segunda mitad del siglo XX, segin Hopenhayn y
Neumeyer (2003).

Argentina sufre también de una gran fragilidad a la hora de imple-
mentar sus politicas. El pais figura en el ultimo lugar de la lista interna-

'Para detalles y referencias de todas las estadisticas referidas en esta seccion, véase
Spiller y Tommasi (2007, cap. 7).
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cional en términos de su capacidad para hacer efectiva la recaudaciéon
de impuestos, las contribuciones a la seguridad social y el pago de sala-
rios minimos (Argentina se ubica en los puestos 75y 70 entre 75 paises
en el pago de salarios minimos y recaudaciéon de impuestos, respectiva-
mente). Este enforcement tan pobre también debilita la credibilidad de las
politicas argentinas. A diferencia de paises como Chile, segiin sostienen
Aninaty sus colegas en el capitulo 5, la legislacion en Argentina no cons-
tituye una moneda fuerte para los intercambios politicos a través del
tiempo.

La falta de credibilidad conduce algunas veces a la adopcion de
politicas altamente rigidas. Un ejemplo notable fue el de la adopcién
en 1991 del régimen de convertibilidad, un chaleco de fuerza autoim-
puesto que impedia cualquier accién de politica monetaria por parte
de las autoridades en respuesta a las crisis adversas durante la década
de 1990. Es paradéjico que uno de los pocos indicadores comparati-
vos internacionales en el cual Argentina lucia bien ante los ojos de la
comunidad empresarial internacional era la estabilidad de su politica
cambiaria. Un estudio de abril de 2001 (tan solo ocho meses antes de
que el régimen de convertibilidad se cayera y la moneda sufriera una
mayor devaluacién) pregunt6 a los empresarios si esperaban que la tasa
de cambio fuera volatil, y Argentina se clasifico como el sexto pais mas
estable en términos de esta medida. Después de los hechos, cualquier
medida de volatilidad en la tasa de cambio ubica a Argentina como
el pais mas volatil de toda la muestra. Esto sugiere que la credibilidad
puede ser temporalmente alcanzada solo a través de mecanismos muy
rigidos. Estos mecanismos, sin embargo, pueden tornarse muy costosos
en determinadas circunstancias.

Otro ejemplo de la incapacidad de Argentina para llevar a cabo
politicas de manera eficiente y flexible estd dado por la historia del
federalismo fiscal en el pais (Tommasi, 2006). En un intento por pro-
tegerse a si mismos del comportamiento oportunista de otros actores
politicos, autoridades nacionales y provinciales han introducido toda
clase de rigideces en el mecanismo de coparticipacién federal de im-
puestos. Estas rigideces, como vincular ingresos fiscales especificos a
distribuciones geograficas especificas, crearon numerosas ineficiencias
microeconémicas durante las décadas de 1980 y 1990. Un ejemplo re-
levante fue el acuerdo del gobierno nacional en 2000 de transferir
sumas nominales fijas a las provincias. En la gran recesion econémica
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de 2001, dado el chaleco de fuerza de la convertibilidad y la renuencia
de los acreedores para absorber nueva deuda, se volvié imposible para
el gobierno nacional cumplir dichos compromisos intergubernamen-
tales. Las disputas politicas sobre la distribuciéon de fondos fiscales
disponibles y la incapacidad del Estado para ajustar las cuentas fiscales
ante las nuevas circunstancias adversas, son consideradas, por muchos
observadores, causas proximas del default y de la crisis argentina de
2001-02.*

Para darle un poco mds de contenido a la descripcion de las carac-
teristicas de las politicas publicas, resumimos a continuacién uno de
los varios ejemplos analizados en Spiller y Tommasi (2007, cap. 7): las
negociaciones comerciales internacionales, que son un area politica
crucial para Argentina porque el acceso a los mercados internacio-
nales puede ser la clave para el desarrollo del pais. Nuestro resumen
de la formulacion de politicas en esta area se basa en una evaluacién
reciente hecha por uno de los principales expertos argentinos en el
campo, Roberto Bouzas (Bouzas y Pagnotta, 2003). Como resaltaron
Bouzas y Pagnotta, en las negociaciones comerciales internacionales,
y mas generalmente en las politicas de negociaciones internacionales,
las capacidades intertemporales (creacién de consenso, consistencia
en las politicas, creaciéon de capacidades e institucionalizacion) son
particularmente importantes. Sin embargo, Argentina carece de estas
caracteristicas.

Argentina participa en multiples negociaciones comerciales con Mer-
cosur, la Organizacion Mundial del Comercio y la Union Europea, asi
como en América en el marco del Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas. Bouzas y Pagnotta (2003, p. 81) describen la estrategia argentina
de esta manera:

La estrategia de negociaciones comerciales externas ha tenido obje-
tivos difusos y ha sido ambigua. La posicion negociadora ha estado
orientada por prioridades e intereses multiples, e incluso a veces
contradictorios. Este es el resultado de la ausencia de un consenso
nacional que asegure la continuidad de aquellos objetivos a lo largo
del tiempo. Peor aun, incluso para aquellos asuntos en los cuales

existe consenso respecto a la importancia de la negociacion (como

? Véase Eaton (2005) para referencias de la prensa internacional financiera.



UN PAis sIN RUMBO. ¢COMO SE HACEN LAS POLITICAS PUBLICAS EN ARGENTINAY

es el caso de la participacién en la OMC), la capacidad para actuar de

manera consistente ha sido muy limitada.

En términos de organizacion institucional, Bouzasy Pagnotta (2003)
describen el diseno y la ejecucion de las negociaciones comerciales
internacionales como altamente fragmentados en diversos organismos
publicos con funciones superpuestas y poca coordinacion. El Ministe-
rio de Economia es el organismo ejecutivo con mayores responsabili-
dades, las cuales incluyen el disefo y, en algunos casos, la aplicaciéon
de diversos instrumentos de comercio y politicas relacionadas. Varias
secretarias del Ministerio de Produccion estan a cargo de la aplicacion
de algunos instrumentos, y también participan en negociaciones co-
merciales internacionales. El Ministerio de Relaciones Exteriores es el
principal organismo encargado de las negociaciones comerciales in-
ternacionales, y también disena e implementa politicas de promocién
comercial. Otras agencias vinculadas al ejecutivo también activas en el
area de la politica comercial son la Comision Nacional de Comercio
Exterior, la Administracién Federal de Ingresos Publicos, el Banco de
Inversion y Comercio Exterior y la Fundacion Export-Ar. Esta compleja
estructura organizacional requiere un alto grado de coordinacion. En
cambio, de acuerdo con Bouzas y Pagnotta, “no hay un proceso delibe-
rativo formal en la elaboracion de estas politicas”. Y prosiguen (2003,
pp- 91-92):

La participacion del Congreso también es esporadica y reactiva. Den-
tro del poder ejecutivo, la regla ha sido la superposicion de funcio-
nes, la competencia entre organismos y la pugna interburocratica.
Esto significa que la efectividad de las rutinas y de los procedimientos
depende fuertemente de las circunstancias particulares, liderazgos y
personalidades (...). Las estructuras burocrdticas son inestables y hay
un alto indice de rotacién de funcionarios publicos y un bajo nivel
de aprendizaje institucional. La elevada proporciéon de personal con-
tratado conspira contra la acumulacién de experiencia institucional,
precisamente en un area en la que el conocimiento constituye un
activo estratégico (...). La fragilidad institucional del proceso de for-
mulacién de politicas se extiende a la ausencia de mecanismos para
la participacién organica y sistematica del sector privado, el cual ha
promovido la practica de lobbying, en un contexto de carencia de pro-
cedimientos transparentes y ausencia generalizada de rutinas.
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La descripcién de Bouzas y Pagnotta de las caracteristicas de las po-
liticas y del proceso de formulacién de las mismas en el ambito del co-
mercio internacional, establece una serie de observaciones consistentes
con las visiones respecto a varias otras areas de politica en el capitulo 7
de Spiller y Tommasi (2007), incluyendo politicas sociales, federalismo
fiscal y regulacion de empresas publicas. A continuacién suministramos
un resumen selecto de las caracteristicas resaltadas por esos ejemplos de
politicas, los cuales tomamos como “hechos estilizados” a explicar.

Las caracteristicas del proceso de formulacion de politicas ilustradas
incluyen: deficiencias del proceso presupuestario, el cual da excesiva
discrecionalidad a algunos actores dentro del ejecutivo; participaciéon
insuficiente del Congreso; inestabilidad en las estructuras burocraticas
a cargo de la implementacion; inestabilidad del personal burocratico
de alto nivel; escasa cooperacion entre autoridades nacionales y autori-
dades provinciales; interacciones no cooperativas entre y dentro de los
ministerios nacionales; gobernadores provinciales que aparecen como
actores relevantes en la discusion de politicas nacionales; y promesas que
no se cumplen.

Las politicas en Argentina, entonces, parecen presentar las siguientes
caracteristicas: muestran un alto nivel de volatilidad; paradéjicamente, en
algunos casos son demasiado rigidas y no se ajustan cuando cambian las
circunstancias; o incluso algunas veces responden a las circunstancias en
la direccién equivocada (un buen ejemplo es la reciente renacionaliza-
cion del sistema de pensiones). Estan pobremente coordinadas y pobre-
mente ejecutadas, y presentan debilidades en otra serie de dimensiones.

Todas estas caracteristicas de las politicas son consistentes con las
predicciones de la teoria resumidas en el capitulo 1 para los casos en los
cuales el equilibrio del juego de la formulacién de politicas se caracteriza
como no cooperativo. En el resto de este capitulo describimos el funcio-
namiento del sistema politico en Argentina y mostramos que aquellas
interacciones terminan generando las condiciones que el marco iden-
tifica como favorables para un proceso no cooperativo de formulacion
de politicas.

El juego de formulacién de politicas en Argentina

En pocas palabras, el escenario de formulacion de politicas en Argen-
tina esta conformado por actores que tienen pocos incentivos y €scasos
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instrumentos para involucrarse en acuerdos politicos intertemporales.
En tal entorno, las estrategias no cooperativas de corto plazo son la
norma, lo cual conduce a las caracteristicas de las politicas descritas an-
teriormente.

El marco presentado en el primer capitulo sugiere que las transac-
ciones intertemporales eficientes y efectivas requieren self-enforcement
o acuerdos institucionales que faciliten el enforcement. En ausencia de
cualquier tipo de enforcement, las politicas y las acciones de politica se
caracterizaran por cortoplacismo, reglas inflexibles, incapacidad para
implementar cambios eficientes de politica y subinversion en capacida-
des, todo lo cual conduce a politicas de baja calidad. La inestabilidad
politica histérica de Argentina, los rasgos constitucionales basicos, las
reglas electorales y las caracteristicas fiscales federales son determinantes
clave de su incapacidad para desarrollar politicas publicas eficientes de
largo plazo.

La discusion teorica del capitulo 1 identifico varios elementos que
afectan la capacidad de lograr intercambios intertemporales eficientes.
Estos elementos incluyen el nimero de actores politicos con poder
sobre una decisiéon determinada, sus vinculos intertemporales (cudanto
tiempo estan en el cargo), las caracteristicas de las arenas en las cuales
llevan a cabo sus intercambios politicos y la disponibilidad de tecnolo-
gias de enforcement (como una burocracia independiente y capaz o una
Corte Suprema independiente). La mayoria de estas caracteristicas del
proceso de formulacién de politicas “toman valores equivocados” en el
caso argentino.

Los principales actores politicos de Argentina han tendido a tener
horizontes politicos cortos. La gran inestabilidad politica del siglo XX
contribuy6 a esa historia. Desde el golpe militar de 1930 hasta 2007
existi6 solo una transferencia del poder de un presidente a otro (de
Menem a De la Raa en 1999) que siguid estrictamente las normas
constitucionales. La inestabilidad politica ha dejado su huella a tra-
vés de mecanismos de path-dependence (dependencia de trayectoria)
en el Congreso, la justicia, la burocracia y el sistema fiscal federal, asi
como en las acciones y expectativas de los actores no gubernamenta-
les. La inestabilidad politica, sin embargo, no es lo tnico que incide
en el comportamiento miope. Las reglas electorales que transfieren
el poder desde el Congreso y los partidos nacionales hacia los actores
politicos provinciales (que no estan particularmente interesados en
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un Congreso Nacional fuerte) contribuyen a la reduccién de los hori-
zontes politicos de los legisladores y, a través de un equilibrio general
institucional, afectan a los incentivos del resto del sistema.

La capacidad para lograr acuerdos politicos intertemporales eficien-
tes también ha sido erosionada por las débiles limitaciones a los movi-
mientos unilaterales de algunos actores. Por ejemplo, las débiles restric-
ciones constitucionales, judiciales y presupuestarias sobre las acciones
del ejecutivo han llevado al unilateralismo del presidente, lo cual a su vez
debilita los incentivos para lograr acuerdos en el Congreso. Una logica
similar funciona para las relaciones intergubernamentales: las débiles
limitaciones a algunos movimientos hechos por el gobierno nacional
sobre asuntos que afectan a las provincias han conducido a un compor-
tamiento no cooperativo en el juego fiscal federal (ver mas adelante la
discusion sobre federalismo fiscal).

La historia de inestabilidad politica contribuy6 a la carencia de li-
mitaciones judiciales y, por ende, constitucionales sobre la accion del
ejecutivo. Una burocracia profesional, supervisada adecuadamente por
el Congreso, podria ser un canal alternativo para el enforcement intertem-
poral de los acuerdos politicos. Sin embargo, Argentina tampoco tiene
tal burocracia: en parte como consecuencia de su historia de inestabili-
dad, pero también debido a los incentivos presentes de los principales
jugadores politicos.

La combinacién de falta de incentivos legislativos, capacidad del eje-
cutivo para actuar unilateralmente y poder de los lideres provinciales
ha trasladado la negociacion politica y de las politicas cruciales desde
la legislatura nacional hacia otras arenas. Algunas decisiones politicas
clave tienen lugar en los salones del ejecutivo (entre el presidente, un
ministro clave, los asesores y unos pocos empresarios), en reuniones del
presidente con algunos gobernadores, o en otros grupos cerrados. Estos
escenarios no solo son poco transparentes, sino que también carecen de
la rigidez institucional necesaria para hacer cumplir los convenios en el
tiempo.

El proceso de formulacién de politicas argentino puede resumirse
entonces en un numero de proposiciones sobre el comportamiento de
algunos de los principales actores y sobre las caracteristicas de algunos
de los principales escenarios institucionales. Exponemos aqui estas pro-
posiciones y dedicamos el resto del capitulo a explicarlas y fundamen-
tarlas.
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1. El Congreso no es un escenario importante en el proceso de
formulacion de politicas publicas.

2. El ejecutivo tiene, a menudo, excesiva discrecionalidad para
llevar a cabo acciones politicas en forma unilateral.

3. Los poderes politicos provinciales (especialmente los gober-
nadores) son muy importantes en la formulacion de politicas
nacionales.

4. Existe una interaccion simbiética entre la politica y las politi-
cas a nivel nacional y provincial que opera a través de canales
politicos y fiscales federales.

5. Las consideraciones ligadas al federalismo fiscal se entre-
cruzan con practicamente todos los asuntos de politica pu-
blica, agregando dificultades transaccionales y rigideces al
PFP.

6. Dados los incentivos del ejecutivo de turno, de los legisladores
y de los gobernadores provinciales, hay poca inversién en las
capacidades de formulacion de politicas en las diversas dreas.

7. La burocracia no es un cuerpo efectivo al cual delegar la im-
plementacion técnica de los acuerdos politicos.

8. El poder judicial no cumple un papel fuerte como mecanismo
de enforcement de los acuerdos politicos o de politicas.

9. Los actores no gubernamentales (v. gr., grupos empresariales
y sindicatos), al carecer de una arena suficientemente insti-
tucionalizada para realizar intercambios politicos, tienden a
seguir estrategias que intentan maximizar los beneficios de
corto plazo.

La configuracion y las interacciones entre los factores menciona-
dos es, desde nuestro punto de vista, lo que explica las caracteristicas
de las politicas argentinas descritas en la seccion anterior; explicamos
dichas interacciones en el resto del capitulo. Podemos anticipar aqui
algunas implicancias con respecto a las politicas publicas que surgen
directamente de estas proposiciones. El hecho de que el ejecutivo
tenga una amplia discrecionalidad para tomar decisiones de politica
de forma unilateral, significa que la politica es inestable y carente
de credibilidad. La importancia de los poderes politicos provincia-
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les hace que sea particularmente dificil lograr acuerdos en materia
fiscal, con las consecuentes implicaciones en la calidad de la politica
fiscal y macroeconémica. Una de las caracteristicas de la burocracia
argentina es la alta tasa de rotaciéon de personal en las posiciones
mas altas, incluyendo a muchos outsiders que pasan brevemente por
el sector publico (con poco mas interés que la lealtad al patrén poli-
tico que los puso ahi). Esta rotacién de personal limita el desarrollo
de conocimiento institucional y de cooperacién entre ministerios y
secretarias, profundizando la heterogeneidad y la falta de coherencia
de las politicas.

En el resto del capitulo argumentamos que los determinantes pro-
fundos de las caracteristicas y los comportamientos resumidos en las
proposiciones anteriores son algunas caracteristicas institucionales de
Argentina (incluyendo principalmente algunos aspectos de las reglas
electorales y de la estructura del federalismo fiscal), al igual que algunos
legados histéricos del retorno de la democracia en 1983. También sos-
tenemos que varias de esas caracteristicas tienden a reforzarse entre si a
lo largo del tiempo, a modo de “equilibrio” autosostenido. Por ejemplo,
la falta de enforcement judicial de los acuerdos politicos previos reflejados
en las leyes o en la constituciéon disminuye el valor de la legislacion y, por
tanto, el valor politico de estar en el Congreso. Esto, a su vez, influye en
los incentivos de los legisladores a invertir en la construccion de carreras
legislativas a largo plazo, o en el fortalecimiento del Congreso. Estas
debilidades del Congreso refuerzan la necesidad y la tentacion del eje-
cutivo de promover acciones unilaterales para resolver los problemas de
politicas, y asi sucesivamente. Las respuestas de los grupos socioeconé-
micos y de los ciudadanos en general también terminan reforzando este
equilibrio de baja institucionalidad. Este punto se desarrolla en mayor
extension en Scartascini y Tommasi (2009).

En la seccion siguiente ofrecemos un panorama general de las ins-
tituciones politicas argentinas, y en el resto del capitulo abordaremos
algunos componentes de ese panorama en mayor detalle.

Breve introduccion a las instituciones politicas
en Argentina

Al igual que Estados Unidos, Argentina es una republica federal, con
una forma de gobierno presidencial y una legislatura bicameral. Dadas
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estas similitudes en algunas caracteristicas constitucionales bdsicas y el
hecho de que el sistema politico de Estados Unidos es el mas estudiado
en la teoria politica positiva (positive political theory), seguiremos el re-
curso expositivo de describir algunas caracteristicas de las instituciones
argentinas y el comportamiento politico argentino contrastandolos con
su contraparte estadounidense.

Una diferencia clave entre la organizacion politica de Estados Uni-
dos y la de Argentina es la forma en que son elegidos los legisladores.
Los miembros de la Camara de Diputados argentina (actualmente
257) son elegidos a partir de distritos plurinominales (las 23 provin-
cias y la ciudad capital) por periodos de 4 anos. Los diputados son
elegidos a partir de listas partidarias cerradas. La camara se renueva
por mitades cada dos anos, y cada distrito remplaza la mitad de sus
legisladores (o el equivalente mads cercano). A diferencia de Estados
Unidos, donde cada estado tiene un nimero de representantes pro-
porcional a su poblacién, en Argentina las provincias menos pobladas
estan altamente sobrerrepresentadas en la camara. Mientras que las
bancas de la cimara son tedricamente asignadas entre las provincias
con base en su poblacion, cada provincia tiene un minimo de cinco
diputados. Para 10 provincias, este truncamiento conduce a la sobre-
rrepresentacion.

La sobrerrepresentacion es ain mayor en la cimara alta. Antes de
la reforma constitucional de 1994 (y como en Estados Unidos), cada
distrito estaba representado por dos senadores. A diferencia de Esta-
dos Unidos, sin embargo, los senadores eran elegidos indirectamente
por periodos de nueve anos en las legislaturas provinciales por férmula
de pluralidad. Desde la reforma constitucional de 1994, el Senado esta
compuesto por 72 miembros, con cada provincia representada por tres
senadores elegidos directamente desde 2001 usando la regla de la lista
electoral incompleta, con la estipulacion de que ningun partido puede
ocupar mas de dos bancas por provincia en el Senado.

La conexion electoral en Argentina funciona de forma muy di-
ferente a la de Estados Unidos. En Argentina, los mecanismos elec-
torales hacen que los gobernadores (en cuanto lideres de partidos
provinciales con control sustancial sobre la formacion de listas de
partido) sean actores poderosos en la politica nacional, y que no
lo sean los legisladores individuales. Otro factor diferencial es que,
aunque las provincias tienen grandes responsabilidades de gasto, su
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recaudacion impositiva es escasa; la mayor parte de los fondos de las
provincias proviene de un fondo comtn de recursos recaudados por
el gobierno nacional. Estas dos caracteristicas juntas (el control de
los gobernadores sobre sus legisladores y la importancia del gobierno
nacional en las finanzas publicas de las provincias) son la columna
vertebral de un entrecruce simbiético entre la politica y las politicas
nacionales y provinciales, el cual se describe con mayor detalle mas
adelante.

El primer gobierno constitucional en Argentina se inicio en 1862. La
maquinaria formal de la democracia, las elecciones y el sistema de equi-
librio de poderes operé en Argentina hasta 1930, la primera vez que un
gobierno militar destituy6 a un presidente elegido constitucionalmente.
Entre 1930 y 1982, doce presidentes (tanto de jure como de facto) fue-
ron removidos de su cargo por la fuerza.

Desde la década de 1940, la escena politica ha estado dominada
por dos partidos, el Partido Peronista (formalmente llamado Partido
Justicialista, PJ) y la Unién Civica Radical (UCR). La UCR, el partido
vigente mas antiguo, surgi6é durante la década de 1890 para desafiar
la dominacion oligarquica. Obtuvo por primera vez la presidencia
en 1916, luego de una reforma electoral democratizadora en 1912.
El P] emergi6 en la década de 1940 bajo el liderazgo carismatico de
Juan Domingo Perén (presidente desde 1946 hasta 1955 y desde 1973
hasta su fallecimiento en 1974), y desde entonces se ha convertido
en el principal partido politico de Argentina. Historicamente, la base
socioeconomica de la UCR ha sido la clase media, y la base socioecono-
mica del PJ ha sido la clase trabajadora. Aunque aquellas asociaciones
se han mantenido en alguna medida hasta el presente, ambos son con-
siderados partidos calch-all cuyas posiciones tienden a oscilar alrededor
del “centro” politico. El peronismo tradicionalmente ha combinado
una coalicion metropolitana basada en la clase trabajadora urbana
con una coalicién periférica de grupos provinciales provenientes de
las partes mds rezagadas del interior del pais (Gibson, 1997; Gibson y
Calvo, 2000). Aunque la mayoria de los votantes en esas provincias pe-
riféricas son pobres, las maquinarias partidistas del PJ en las provincias
tienden a ser dominadas por elites politicas que tienen conexiones con
el poder econémico provincial.
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Si bien terceros partidos (de izquierda y de derecha) han logrado
en ocasiones alguna notoriedad politica, hasta el dia de hoy dichos
partidos han tenido una existencia efimera, permaneciendo pocos
anos cada uno como fuerza politica relevante. Estos fracasos se deben
principalmente a la incapacidad de esos partidos de construir una base
de apoyo territorial como la del P] o (secundariamente) la de la UCR,
en un pais donde la politica nacional tiene un “arrastre provincial” muy
fuerte (Torres, 2003; Calvo y Murillo, 2004). Eventos recientes, como
el dramatico final del gobierno De la Raa, han debilitado a la UCR. El
arrastre provincial en la politica nacional (descrito mas adelante) y la
sobrerrepresentaciéon de las provincias mds pequenas y atrasadas otor-
gan un peso desmesurado en la politica argentina y en la formulacién
de politicas a regiones rezagadas econémica y socialmente y caracteri-
zadas por practicas politicas clientelares, y dejan subrepresentados a
los segmentos mas modernos, urbanos, ideolégicos y programaticos de
la sociedad argentina.

El Congreso, las carreras politicas y la conexién provincial

En Estados Unidos los legisladores desarrollan carreras de largo plazo en
el Congreso y tienen altas tasas de reeleccion, se especializan en comisio-
nes legislativas muy poderosas, y tienden a ser politicos profesionales de
alto nivel; el Congreso de Estados Unidos es un escenario central para
el proceso de formulacion de politicas. En Argentina, el Congreso tiene
caracteristicas diametralmente opuestas. Los legisladores argentinos
tienen muy bajas tasas de reeleccion y tienden a permanecer por cortos
periodos en el Congreso, el cual no es un escenario muy importante en
el proceso de formulacién de politicas, no estd muy institucionalizado y
no es el lugar donde reside la pericia técnica.

La disponibilidad de datos para el caso argentino no permite hacer
un trabajo tan fino de evaluacién de la calidad de los legisladores como
el de Diermeier, Keane y Merlo (2005) para Estados Unidos, quienes son
capaces de estimar econométricamente las caracteristicas no observables
de los legisladores estadounidenses en todo el periodo de la posguerra.
Si bien por el momento no es factible replicar un trabajo tan detallado,
Stein y Tommasi (2005a) han construido un indicador preliminar de las
capacidades de formulacién de politicas en 18 Congresos latinoamerica-
nos. Este indice, construido a partir de Saiegh (2005) y sus referencias,
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intenta capturar algunas caracteristicas organizacionales de cada legis-
latura, asi como caracteristicas individuales de sus legisladores, que se
relacionan con la capacidad de participar productivamente en el proceso
de formulacion de politicas. El cuadro 3.1 reproduce dicho indice para
la muestra latinoamericana; Argentina es uno de los cinco paises con
valores mas bajos del indice. El cuadro senala, en una perspectiva com-
parativa, diversos puntos que queremos destacar acerca del Congreso
argentino y de los legisladores argentinos: el Congreso es una instituciéon
débil en términos de capacidades legislativas, los legisladores no perma-
necen por un periodo prolongado en el Congreso, y este no es un lugar
tan importante para las carreras politicas en Argentina como lo es en
otros paises. Describimos estos aspectos en mas detalle a continuacion.

Organizacion legislativa

En Jones y otros (2007) se realiza un andlisis de la estructura organiza-
cional del Congreso argentino, y se encuentra que no presenta patrones
compatibles con una funcion legislativa fuerte. Los legisladores argenti-
nos no se especializan en comisiones parlamentarias de manera efectiva
y no desarrollan capacidades de formulacion de politicas. Por ejemplo,
los legisladores participan en un excesivo numero de comités, lo cual
impide la especializacion y el aprendizaje, a diferencia de lo que sucede
en paises como Brasil y Chile (Danesi, 2004). El escaso interés de los
miembros del Congreso en la funcién legislativa se refleja también en
la asignacion de recursos a distintas funciones. Danesi (2004) presenta
evidencia comparando la Camara de Diputados de Argentina con sus pa-
res de Chile, Paraguay y Uruguay, y encuentra que Argentina es tltima
en multiples indicadores de recursos destinados a la funcién legislativa.

Los legisladores argentinos no estan muy interesados en convertir
el Congreso en un ambito institucionalizado con fuertes capacidades
de formulacion de politicas.® Esto es el resultado de sus incentivos de
carrera, que a su vez se relacionan con la corta duracién de las carreras
parlamentarias.

*Esto se puede verificar también en la falta de interés que los propios legisladores han
mostrado con respecto a la cuestion de la “modernizacion parlamentaria”, un tema
que ha contado con numerosas ofertas de apoyo financiero de organismos internacio-
nales y de gobiernos extranjeros. Danesi (2004, seccion 4.2) sintetiza la historia de la
Comisién para la Modernizacion del Congreso.



UN PAis sIN RUMBO. ¢COMO SE HACEN LAS POLITICAS PUBLICAS EN ARGENTINAY I 91

'sa|qiuodsip ou sojep ='p'u
'SEIDUDIBJRI SBNO A (BGOOT) ISBWIWO] A UIg :auany

OIpaW oleg OIpaW OIpaW 860 9'v/ 6'v vl 8'/T B[ONZOUSA
oy oleg o)y 9% 860 ¥'89 8'g L't 7's¢ Aen3nin
oleg ofeg oy ofeg ¥s'e 9'6¥ L'e 0'C ‘p'u euedjuiwo( “day
ofeg oleg oleg ofeg e 6'C6 z's L'l L'zz nIad

OIpaW oleg o)y ofeg SL'e v'S/ §'s 't 0'st Aengerey

OIpaW ofeg ©1\% OIpaW 98’L €18 8's 8L §'ze bweued

OIpaW OIpaWN OIpaN ofeg 96'L 9'sg g'c 9'L L'z engelediN

OIpaW OIpaN oIpay [On% €' 568 6'L 0t v'LT ODIX9N
ofeg oleg oleg ofeg ve'e L'€L 0'c 9'C 80¢ seinpuoy
oleg oleg OIpaN ofeg vT'c ¥'89 e 8L 6’6l elRWalRND

OIpaW oleg ony OIpaW e 0'%9 6'c 4 11T 10peA[eS |3

OIpaW oleg OIpaW oy 97'L L'€8 G’ L'l el lopendy

oIpay oleg OIpaN oy 60T v'g 9'C 't 6'6C e21Y 150D
oy OIpay oy oy 980 9’16 0y L't €'0c elquiojo)
oy oy Ql\% o)y S6'L v'6L 0’8 '€ 09¢ ?IlyD
oy oy o)y OIpaW 76'0 0'%S §'s ‘e 6'vC liseig

OIpaW OIpaN OIpaN OIsEIN 99'L v'8/ €'c 8L 6’61 eIAllOg
oleg oleg oleg OIpaW 0S¥y 969 6'C 9L 50z eunuadiy

0s313u0) BIIUDY) eLEd  sauoisiwod  Jopeysidd)Jod  eLrejsiaAlun (soue) VETR| +002-966 sred
_v_u ﬁ_ucw_._wa_xm ‘_wuw_‘_ c‘_ua_ mm_ w_u :E&EOU m_ E\u_uﬂu:—uw mo‘_O—uﬁ_w_mv_ mo_ :c._oam_w w:r O%@EO‘_&
pepoedes 1egny ©Z3[eMO04 3p soiquidIw uod ap epudlddxa  sodiend sojap  ‘0saiSuo) |3
wﬁ vu__u:_ wﬁ O__QQEO‘_& mo‘_o_om_m_ww_ w—u o_—quo._n_ _ud_o_>_uum¢m u9 cha_w:oU
: oJWNN ap alejuadiogd

I
eurje] edLWYy Ip sosaiuo) soj ud seanijod ap uoenwlioy ap sapepede) | oipen)



92

PaBLo T. SpiLLER Y MARIAND ToMMASI

Brevedad de las carreras legislativas

Los legisladores argentinos no duran mucho tiempo en el Congreso.
Entre 1983y 2003, el tipico legislador estuvo solo un periodo en el Con-
greso. Solo el 20% de los legisladores son reelegidos (cuadro 3.2). En
contraste, en Estados Unidos el legislador promedio sirve entre 5y 6
periodos. La distribucién del nimero de periodos en el Congreso de los
legisladores argentinos es casi idéntica a la de los legisladores costarri-
censes en un lapso en que la reeleccion de dichos legisladores no estaba
permitida, como lo muestra el cuadro 3.3. Mas generalmente, las tasas
de reeleccion en Argentina son muy bajas en comparacién con otros
paises. El cuadro 3.4 muestra las tasas de reeleccion para algunos pai-
ses. Argentina presenta la menor tasa de reeleccion, con excepcion de
México, donde la reeleccién estd prohibida. (Por qué no son reelegidos
los legisladores argentinos? Una posibilidad serfa que los votantes argen-
tinos prefieren excluir a representantes ineptos o corruptos. Pero una

Cuadro 3.2 Tasas de reeleccién en la Camara de Diputados argentina,

1985-2003
e
Porcentaje de Porcentaje de

Ano diputados reelegidos Ano diputados reelegidos
1985-87 29,2 1995-97 14,7

1987-89 22,0 1997-99 20,4

1989-91 18,9 1999-2001 23,6

1991-93 16,2 2001-03 15,4

1993-95 14,2 1985-2003 19,4

Promedio

Fuente: elaboraci6n de los autores con datos de Molinelli, Palanza y Sin (1999), y de registros
oficiales de la Cdmara de Diputados argentina.

Cuadro 3.3 Servicio del Congreso por los legisladores argentinos

y costarricenses
I ——

Ndmero de Nimero de legisladores

periodos atendidos Costa Rica (1949-90) Argentina (1983-2001)
1 87 85
2 11 11
3+ 3 4

Fuente: Carey (1996) para Costa Rica, y elaboracién de los autores a partir de la informacién en
Monelli, Palanza y Sin (1999), y en registros oficiales de la Camara de Diputados para Argentina.
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Cuadro 3.4 Tasas de reeleccion en paises seleccionados,

varios afos
Porcentaje de Porcentaje de Total de

bisqueda de la  candidatos porcentaje
Pais reeleccion reelectos reelegidos
Argentina (1997) 26 67 17
Brasil (1995) 70 62 43
Chile (1993) 76 78 59
Japén (1963-90) 91 82 74
México (1997) 0 0 0
Estados Unidos (1996) 88 94 83
Colombia (1990) 48
Reino Unido (1950-74) 81
Italia (1953-72) 82
Panama (1999) 49
Portugal (1991) 57,8
Turquia (1950-80) 56
Alemania Occidental (1957-76) 70-75

Fuente: Morgenstern (1998); Archer y Shugart (1997); Molinelli, Palanza y Sin (1999).
Nota: las celdas vacias reflejan que las cifras no estan disponibles.

inspeccion mas detallada del cuadro 3.4 muestra que este no parece ser
el caso. La razon para las bajas tasas de reeleccion no radica en el elec-
torado, sino en aquellos que tienen el poder para conformar las listas de
los candidatos, dado que en el caso argentino un porcentaje muy bajo de
legisladores se presenta a reeleccion.

Habiendo visto que la alta rotacion de los legisladores no se debe a
decisiones de los votantes, en las proximas secciones estudiamos con mas
detalle la naturaleza de las carreras politicas en Argentina, asi como las
decisiones de nominar nuevamente o no a los candidatos a una banca
legislativa.

Las carreras politicas

Los miembros del Congreso argentino no desarrollan largas carreras
legislativas “profesionalizadas”. A pesar de eso, tampoco se trata de out-
siders politicos. Esto nos ha llevado a llamarlos “politicos profesionales
— legisladores aficionados” en Jones, Saiegh, Spiller y Tommasi (2002).
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Aunque la mayoria de los diputados y senadores solo estin un periodo
en el Congreso, casi todos ocupan una posicion en el gobierno o en un
partido antes y después de su paso por el Parlamento. Estas posiciones
pueden ser nacionales, provinciales o municipales, aunque en la mayo-
ria de los casos estan atadas a la politica en el ambito provincial.

Jones (2004) suministra informacion sobre las carreras de los le-
gisladores argentinos antes de sus mandatos en el Congreso. El autor
estudia las posiciones anteriores de los diputados elegidos entre 1991
y 1999 y de los senadores elegidos entre 1986 y 2001. Una de las prin-
cipales conclusiones derivadas de su analisis es que virtualmente todos
los diputados (97%) y todos los senadores ocuparon una posicién en el
gobierno o en un partido politico inmediatamente antes de su eleccion.
Este hecho indica trayectorias de carreras relativamente estables en los
partidos politicos de Argentina. Otro hecho importante que surge de
este analisis es que la mayoria de las posiciones gubernamentales o de
partido tuvieron lugar en la provincia de origen de los diputados (62%)
y de los senadores (54%). La centralizacion provincial de las carreras
politicas es mas fuerte entre los legisladores de los partidos dominantes
P] y UCR (y obviamente de los partidos provinciales) que entre los de
los otros partidos nacionales escasamente representados y a menudo de
corta duracién como el Frepaso (Frente Pais Solidario).

Jones, Saiegh, Spiller y Tommasi (2003) analizaron las posiciones
ocupadas por los diputados de los partidos principales (P] y UCR) de
la clase 1991-95, hacia mediados de 1988, dos anos y medio después de
finalizar sus periodos en los cargos. Este andlisis también mostr6 que un
gran porcentaje (85%) de los diputados continué ocupando un puesto
partidario o gubernamental y que muchos de esos puestos fueron de
base provincial. Cerca del 60% de los diputados que dejaron el Congreso
ocuparon un puesto politico provincial.

La siguiente seccion tratara la conexion provincial con mayor detalle.

La conexién subnacional y la politica provincial

Como se planteo, las claves para avanzar en la carrera dependen de los
lideres provinciales de los partidos a los cuales pertenecen los legisla-
dores. Por consiguiente, vale la pena mirar mas de cerca a estos lideres,
denominados “jefes de partidos provinciales”. Dicha tarea se lleva a cabo
en Ardanaz, Leiras y Tommasi (2010): estudian quiénes son dichos je-
fes, identifican sus fuentes de poder y muestran como interactian en
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el proceso nacional de formulacién de politicas, especialmente a través
del Congreso y en eventos politicos clave. El importante rol de los jefes
de partido es sugestivo acerca de como la politica subnacional (a nivel
provincial) influye en la politica nacional.

Las 23 provincias mas la Ciudad Auténoma de Buenos Aires cons-
tituyen los distritos electorales para las elecciones del Congreso. Esto
convierte a la provincia en el locus de la competencia partidaria y en la
base natural de apoyo politico para los politicos y los partidos.* Ademas,
como se mostro, las carreras politicas estan ancladas provincialmente, e
incluso los cargos en el gobierno nacional son en la mayoria de los casos
consecuencia de decisiones en el ambito provincial.

Es comtn que los partidos politicos provinciales se encuentren do-
minados por una sola persona o un pequeno grupo de politicos. En
las provincias donde el partido controla la gobernacion, el gobernador
es, con raras excepciones, el jefe indiscutido (o al menos dominante)
del partido en la provincia. En muchas provincias donde el partido no
gobierna, el partido provincial es dominado, de forma similar, por un
solo individuo, aunque generalmente en esos casos hay mas espacio para
la oposicion interna. En las provincias restantes donde el partido no
controla el gobierno, ni existe un lider inico dominante, suele haber
un pequeno numero de lideres influyentes que predominan en la vida
partidaria.

Luego de la presidencia, la gobernacién de una provincia es el puesto
de mayor peso institucional en el sistema politico argentino. Incluso los
gobernadores (generalmente en forma colectiva) han constituido un
contrapeso a la autoridad presidencial mads relevante que el Congreso o
el poder judicial (De Luca, 2004).

Los dos partidos principales han ejercido un gran dominio subnacio-
nal. El PJ controlé un promedio de 63% de los gobiernos provinciales
entre 1983 y 2010, con la UCR en segundo lugar con un promedio de
24%. Durante este periodo ningun otro partido controlé mas de una
provincia. Otra notable caracteristica de los gobiernos de provincia es
el alto grado de repeticion de nombres (Ardanaz y otros, 2010). Esto
senala que en muchas provincias los gobiernos han sido controlados por

*Este hecho ha sido resaltado por la literatura reciente, la cual es revisada en Ardanaz
y otros (2010).
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un individuo o por una familia durante extensos periodos.” Finalmente,
una revision de esta lista de nombres muestra que muchas de las figuras
politicas nacionales mas sobresalientes han sido gobernadores provin-
ciales durante mucho tiempo. Ardanaz y otros (2010) argumentan que
no solo los gobernadores son importantes en la politica nacional, sino
que son mas influyentes cuanto mas retrasada social y politicamente es
su provincia y cuanto mayor ha sido el avasallamiento de la division de
poderes, que han construido en su propia provincia.®

El poder de los jefes de partidos provinciales ha tendido a reforzar-
se, desde el retorno de la democracia, mediante dos canales. Por un
lado, ha habido reformas politicas, inducidas por estos mismos lideres,
que han incrementado su poder en las provincias. Por ejemplo, en 1983
ninguna constitucién de las provincias permitia a los gobernadores ser
reelegidos; para 2003, todas menos seis de las 24 provincias permitian
lareeleccion inmediata del gobernador, cuatro de ellas sin restricciones
sobre el nimero de periodos que un gobernador podia permanecer en
su cargo.” Los gobernadores titulares también han manipulado otros
mecanismos institucionales a su disposicion, a fin de aumentar su con-
trol sobre el escenario politico provincial, incluyendo la coordinacién
temporal de las elecciones locales con las nacionales. Las reglas elec-
torales permiten a los gobiernos de las provincias establecer las fechas
de las elecciones locales. Los gobernadores han explotado su control
sobre las legislaturas locales y han manipulado el calendario electoral
para evitar externalidades negativas (coattail effect) desde el escenario

® Gibson (2004) describe en detalle uno de los mas claros ejemplos de lo que llama
“autoritarismo subnacional” en la provincia de Santiago del Estero, la cual ha sido
“apropiada” por el caudillo peronista Carlos Juarez desde la primera vez que asumi6
el gobierno en 1949. Bill Chavez (2003) suministra una imagen similar para la pro-
vincia de San Luis, la cual ha sido dominada por muchos anos por Adolfo Rodriguez
Sad (presidente de Argentina por un corto periodo durante la crisis de diciembre
de 2001) y su familia. Véanse también los relatos de los antropologos politicos locales
sobre Misiones y San Luis, resumidos en Cleary y Stokes (2006).

®En su indice de democracia subnacional, Gervasoni (2005) ubica las provincias de La
Rioja, San Luis y Santa Cruz como las tres menos democraticas, coincidentemente con
tres de las principales figuras (y presidentes) de Argentina de las Gltimas dos décadas:
Carlos Menem, Adolfo Rodriguez Saa y Néstor Kirchner.

"Tres de esas cuatro provincias con reeleccion indefinida son las provincias de donde
procedieron los tres candidatos presidenciales peronistas en la eleccién de 2003: La
Rioja, San Luis y Santa Cruz. Véanse Calvo y Micozzi (2005) y Ardanazy otros (2010).



UN PAis sIN RUMBO. ¢COMO SE HACEN LAS POLITICAS PUBLICAS EN ARGENTINAY

nacional y para aprovechar las externalidades positivas de la popula-
ridad de los presidentes nacionales (Calvo y Micozzi, 2005; Ardanaz y
otros, 2010).

Adicionalmente, las reformas de la década de 1990 orientadas al mer-
cado han incrementado el poder de los gobernadores en al menos dos
dimensiones.® Por un lado, la descentralizacién del gasto ha transferido
mads recursos fiscales (y, por consiguiente, politicos) a los gobiernos de
provincias. Por otro, las estrategias de bienestar han sido transforma-
das de politicas nacionales de proteccion laboral en programas sociales
focalizados, los cuales, aunque nacionales, estain administrados politica-
mente y de manera clientelista por las maquinarias provinciales (Weitz-
Shapiro, 2007; Levitsky, 2007; Stokes, Nazareno y Brusco, 2004).

En resumen, la dominacion ejercida por los lideres de partido pro-
vinciales sobre el proceso politico en sus respectivas provincias se basa
principalmente en el patronazgo, el pork barrel'y el clientelismo (Calvo
y Murillo, 2004). Las campanas politicas, tanto para las elecciones pri-
marias como para las generales, se financian principalmente con estos
recursos. Los puestos de patronazgo son particularmente importantes
para mantener el apoyo de los segundos y terceros lideres de partido,
quienes a su vez poseen la capacidad para movilizar votantes, especial-
mente para las elecciones primarias del partido. La capacidad de invo-
lucrarse en actividades de pork barrel mejora la reputacion del partido
con los constituyentes clave y ayuda a las practicas clientelistas, a través
de la generacion de empleos para sus seguidores, y a la inyecciéon de
dinero a las arcas del partido, el cual, a la vez, es empleado para man-
tener las redes clientelistas. El clientelismo favorece a los lideres de los
partidos de todos los niveles en el mantenimiento de una base s6lida
de seguidores.

Los jefes de partidos provinciales pueden dominar la politica local
mediante la movilizacién de una variedad de recursos. Su poder no se
restringe a los confines de sus respectivas provincias. Existen mecanismos
politicos e institucionales que permiten a los gobernadores, mediante el
control de los contingentes legislativos en el Congreso Nacional, obte-
ner apalancamiento politico nacional. Un mecanismo clave es el control
de los métodos de seleccion de candidatos.

8 Ardanaz y otros (2010) exploran estas dos dindmicas en mayor detalle.
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Seleccion de candidatos

Los partidos politicos, no el gobierno, regulan las elecciones primarias
del partido tanto para posiciones de liderazgo del partido como para
candidatos a cargos publicos nacionales, provinciales y municipales.” Las
primarias involucran un importante esfuerzo de movilizacién de votan-
tes por parte de las listas internas en competencia. El electorado en estas
contiendas puede estar constituido por miembros de los partidos sola-
mente o por miembros de los partidos y personas que no se encuentran
afiliadas a ningun partido. Cuando ocurre una eleccion primaria, el éxi-
to depende casi enteramente de los recursos materiales o financieros de
los candidatos. La cuestion de si el candidato ha representado fielmente
o se espera que represente fielmente los intereses de sus electorados
no tiene generalmente ningtin impacto sobre el éxito en las elecciones
primarias.

Resulta de gran interés para el jefe del partido regional evitar conflic-
tos internos, pues estos incrementan la influencia del partido nacional y
la independencia de sus legisladores. Dado que es altamente probable
que los gobernadores afronten un alto porcentaje de los costos de cual-
quier primaria divisiva, tienen tanto los incentivos como los medios para
concertar una lista negociada de candidatos. La mayoria de los goberna-
dores esta habilitada para imponer a sus candidatos, cooptar a adversarios
potenciales o negociar exitosamente un acuerdo con otras facciones del
partido. Dada la alta tasa de reeleccién de los gobernadores que buscan
continuar en el cargo, el poder del gobernador depende en parte de si
la constitucion provincial impide o no la reeleccion. En contraste, cuan-
do el partido provincial es oposicioén en el nivel provincial, los recursos a
disposicion de su lider son minimos en comparacion con los que posee
un gobernador; por consiguiente, su lider tiene menos probabilidades
de ser indiscutido. En tales circunstancias, las organizaciones nacionales
tienen mayor influencia sobre la composicion de las listas provinciales y la
probabilidad de que se lleve a cabo una eleccion primaria es mayor.

La decision interna del PJ y de la UCR de convocar una primaria
depende en principio, y sobre todo, de si el partido controla la goberna-
cion provincial y, en segundo lugar, de si el gobernador titular se encuen-
tra o no en condiciones de buscar la reeleccion. Independientemente de

? Esta subseccion se basa en De Luca, Jones y Tula (2002) y Jones (2004).
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cual método se utilice, los lideres partidarios a nivel provincial son los
jugadores clave en el proceso de nominacion, relegando el liderazgo del
partido nacional y a los afiliados a un rol secundario. Ademas, incluso
cuando se lleva a cabo una eleccion primaria directa, el peso del lideraz-
go partidario es muy poderoso en el resultado de la contienda, ya que, a
diferencia de las primarias en Estados Unidos, las primarias argentinas
son disputas entre aparatos partidarios: obtendra la victoria el aparato
que sea capaz de movilizar un mayor nimero de votantes. Como José
Luis Lizurume, gobernador de Chubut de 1999 a 2003, afirm6 reciente-
mente, “la interna es aparato puro”.'’

La importancia de las variables politicas de nivel provincial en la ex-
plicacion del método utilizado para seleccionar candidatos al Congreso
Nacional resalta la naturaleza descentralizada del sistema partidario ar-
gentino y subraya la influencia prominente de la politica provincial en la
politica nacional (Leiras, 2006).

El Senado argentino en perspectiva comparada

Para darle una perspectiva comparativa a algunos de los puntos plantea-
dos hasta ahora, cerramos esta secciéon con una breve comparacion entre
el senado argentino y el senado brasileno. Comparamos a Argentina con
otro pais fuertemente federal: un caso caracterizado porque los gober-
nadores provinciales tienen un papel muy importante en el escenario
politico nacional y en el cual se supone que las carreras politicas tienen
un fuerte anclaje en las unidades subnacionales (los estados brasilenos)
(Samuels, 2000a, 2000b, 2003).

La discusion se basa en un estudio acerca de los senadores brasilenos
y argentinos conducido por Mariana Llanos (2003b), el cual sugiere que
el Senado argentino es un 6rgano de formulacion de politicas mas débil
y con menores capacidades técnicas que su contraparte brasilena. Las co-
misiones parlamentarias del Senado argentino se perciben como menos
importantes que en Brasil. Los senadores argentinos parecen deberse a
sus lideres provinciales en mayor medida que sus pares brasilenos. Ven
la obtencion de recursos para la provincia como su trabajo principal.
Cuando los conflictos afloran, votan mas segtin las necesidades de su
provincia y no tanto segtn la linea de partido, como lo hacen los se-

1 Jones (2004), citando la edicién del 18 julio de 2003 del Diario El Chubut.
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nadores brasilenos. Estos son hallazgos notables dada la presuncion en
la bibliografia especializada sobre el fuerte arrastre subnacional de las
carreras legislativas y del proceso de formulacion de politicas en Brasil
(véase, por ejemplo, Samuels 2000b y 2003)."" Parte de la evidencia pre-
sentada en el estudio de Llanos se resume a continuacion.

Con respecto a la importancia de la conexién subnacional, el 85%
de los senadores argentinos encuestados manifesté que el gobierno de
su provincia es muy importante en sus decisiones, comparado contra
el 64% en Brasil. Dos tercios de los senadores argentinos afirmaron
que obtener recursos para sus respectivas provincias es una parte muy
importante de su actividad legislativa. Solo el 45% de los senadores en-
cuestados en Brasil compartié esta opinion. Cuando se les pregunto si
inclinarian sus intereses hacia sus provincias o hacia sus partidos en caso
de que hubiera un conflicto entre ambos, el 80% de los senadores ar-
gentinos dijo que siempre favoreceria el punto de vista de su provinciay
solo el 6% afirmé que siempre se inclinaria por el partido. En el caso de
Brasil, inicamente el 55% de los senadores dijo que siempre votaria por
sus provincias, mientras que el 13% respondi6 que siempre favoreceria
el punto de vista de su partido.

En relacion con la importancia de las comisiones legislativas, la ma-
yoria de los senadores argentinos expreso una vision negativa acerca
del funcionamiento del sistema de comisiones en el Senado. Nueve de
cada diez respondieron que el funcionamiento del sistema es obstaculi-
zado por un nimero excesivo de comisiones. En Brasil, inicamente el
21% de los senadores ofrecié una respuesta similar. También, mas de la
mitad de los encuestados en Argentina dijeron que las comisiones no
son un espacio para la discusion de proyectos de ley. Solo el 11% de los
senadores brasilefios coincidié con esta respuesta. Finalmente, el 87%
de los senadores en Argentina dijo que el trabajo en las comisiones es
desestimado por sus colegas, quienes muchas veces no participan en las
reuniones. La mitad de los senadores en Brasil comparti6 esta opinion.
En términos de supervision legislativa, el 70% de los senadores argenti-

! Esa importante interpretacién de los politicos brasilenos es de algin modo cuestio-
nada en el capitulo 4 de este volumen por Lee Alston, Marcus André Melo, Bernardo
Mueller y Carlos Pereira, quienes sostienen que el dominio subnacional de la politica
brasilena ha disminuido con el tiempo. Incluso, en esa descripcién mas matizada, en
Brasil la politica subnacional es atin un componente importante del sistema politico
en general.
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nos expreso la opinion de que las comisiones de investigacion no juegan
un papel importante en lograr que las actividades gubernamentales sean
mas transparentes. Esta opinion contrasta agudamente con la de sus co-
legas brasilenos: el 98% de ellos expresé lo opuesto.

Acerca del trabajo legislativo, los debates parecen jugar un papel mas
importante en las decisiones de voto de los senadores brasilefos. El 33%
de los brasileros encuestados, contra solo 9% de los argentinos, dijo que
tienen en cuenta los debates cuando deciden apoyar o no un proyecto
de ley. En todas las categorias, el punto de vista de los senadores brasile-
nos con respecto a los insumos técnicos a disposicion del Congreso fue
significativamente mas favorable que el de los senadores argentinos. Los
insumos en cuestion incluian apoyo técnico, la oficina de informaciones,
los servicios de computacion, la biblioteca e infraestructura y equipo.

Resumiendo, esta seccion adopta la vision de que el comportamiento
legislativo y la organizacion de las instituciones legislativas son afectados
por las reglas electorales de un modo que influye sobre el Congreso Na-
cional argentino. Poniendo a los legisladores mds en deuda con el jefe
de partido de la provincia que con los votantes, las reglas electorales
de Argentina, junto con un sistema constitucional que establece pocas
restricciones sobre las acciones unilaterales del ejecutivo, han creado un
Congreso amateur, en el cual sus miembros no tienen la experiencia ni
los incentivos para iniciar legislacion influyente, controlar la administra-
cién publica o ni siquiera para invertir en el fortalecimiento de las ins-
tituciones legislativas. Estas caracteristicas, a la vez, tienen importantes
implicancias para la calidad de las politicas publicas en Argentina.

Sin embargo, la evidencia presentada aqui muestra que estos legisla-
dores no son politicos aficionados. La ambicién progresiva de los legis-
ladores argentinos los hace dejar el Congreso, pero no la politica. El eje
de las carreras politicas esta en las provincias. A su vez, la politica de las
provincias estd fuertemente influenciada por los objetivos y recursos de
los gobernadores. La siguiente seccién se enfoca en las interacciones de
los gobiernos provinciales y los actores politicos nacionales en la critica
esfera del federalismo fiscal.

El juego fiscal federal

En Argentina, la politica y las politicas nacionales y subnacionales se
encuentran entrelazadas (y enrevesadas) en una medida mucho mayor
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que la de otros sistemas politicos federales.'? Los principales enlaces son
el electoral y el fiscal.

Las provincias llevan a cabo una gran parte del gasto publico total,
pero recaudan una fraccién relativamente menor de los impuestos. El
gasto de las provincias es del orden del 50% del gasto consolidado total
del sector publico argentino. Esta cifra se acerca al 70% si se excluye el
sistema de pensiones y se focaliza en los gastos “mas discrecionales”. Ade-
mas, el tipo de gasto en manos de los gobiernos provinciales tiende a ser
politicamente atractivo (como el gasto en empleo publico y en progra-
mas sociales) porque es mas cercano a los intereses de las jurisdicciones
representadas con base territorial. En promedio, las provincias financian
unicamente el 35% de ese gasto con ingresos propios. El resto de su
gasto se financia a partir de un fondo comun de recursos recaudados por
el Estado nacional, de acuerdo con el mecanismo de la Coparticipaciéon
Federal de Impuestos. En muchas provincias pequenas, la proporcion
de fondos proveniente de este pozo comun constituye mas del 80% de
sus recursos totales. Los politicos locales, por tanto, disfrutan de los be-
neficios politicos de buena parte del gasto publico, pero afrontan una
fraccion mucho menor de los costos politicos de la recaudacion.

La estructura fiscal provincial es una de las razones por las cuales
muchos politicos profesionales estin mas interesados en desarrollar sus
carreras ocupando posiciones en el gobierno provincial (o incluso en
el partido a nivel provincial) que en el Congreso Nacional. Sin embar-
go, los actores poderosos de las provincias (es decir, los gobernadores)
dependen, para hacer funcionar sus aparatos gubernamentales y politi-
cos, de la asignacion de fondos a partir de un pozo “central”. Es decir,
necesitan dinero “nacional” para poder proveer tanto bienes politicos
particularistas como bienes publicos en su provincia. Existen varios ca-
nales para encauzar los fondos hacia las provincias; los principales son la
asignacion geografica del presupuesto nacional y las diversas transferen-
cias que constituyen el sistema de Coparticipacion Federal de Impuestos.

El juego por el cual se asignan estos fondos es la fuente de muchas
distorsiones politicas y de politica, tanto a nivel nacional como provin-
cial. Este juego impacta incluso sobre la calidad de la democracia a nivel
local. Los votantes argentinos de las provincias tienen incentivos para

'2 Esta seccion se basa en Saiegh, Spiller y Tommasi (2007) y Tommasi (2006) y sus
referencias.
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premiar a los politicos que son mads efectivos en la extraccion de recursos
del centro." Estos politicos no son necesariamente los mas competentes
u honestos administradores.'* Dados los mecanismos politicos para asig-
nar los fondos, esto anade incertidumbre a las finanzas publicas provin-
ciales, puesto que no es facil proyectar las asignaciones futuras, lo cual
contribuye a disminuir la calidad de las politicas provinciales.

La historia y evolucion del Sistema Federal de Coparticipaciéon de Im-
puestos estan llenas de ejemplos de manipulaciones politicamente oportu-
nistas, ocasionalmente restringidas por mecanismos rigidos e ineficientes
(Tommasi, 2006; Iaryczower, Saiegh y Tommasi, 1999). El oportunismo
unilateral, bilateral y de coalicién (por el gobierno nacional, por una pro-
vincia, o por un conjunto de provincias que pasan a ser fundamentales
para un voto importante en el Congreso o por alguna otra razén) ha sido
moneda corriente en la asignaciéon de fondos del gobierno a las provin-
cias. El ejecutivo nacional ha gozado de amplia discrecion sustancial para
asignar geograficamente diversos items del presupuesto federal (Bercoft'y
Meloni, 2007). En un intento por prevenir cambios adversos en el futuro
(por ejemplo, una reduccién de los fondos a una provincia determinada),
los actores politicos han tendido a imponer mayor rigidez sobre el Siste-
ma Federal de Coparticipacion de Impuestos, reduciendo la capacidad
del gobierno nacional para ajustar la politica fiscal ante cambios en las
circunstancias econémicas. Un ejemplo lo constituye la practica de atar
la recaudacion de ciertos impuestos a programas especificos con claros
efectos distributivos regionales. Esta practica de consignacion ha llevado a
un sistema rigido e intrincado de recaudacion y distribucion de impuestos
federales, bautizado el “laberinto fiscal argentino”.

Los intentos para simplificar ese laberinto, los cuales reflejan también
la incapacidad de alcanzar acuerdos intertemporales eficientes, conduje-
ron a los “pactos fiscales” de 1999 y 2000 entre el gobierno nacional y los
gobiernos provinciales. Aquellos pactos generaron un compromiso rigido
de transferir un minimo de ingresos del gobierno central a las provincias,
lo cual resulto ser extremadamente dificil de cumplir para el gobierno de

' Jones, Meloni y Tommasi (2007) muestran que en Argentina los votantes, a dife-
rencia de los de Estados Unidos, recompensan el gasto provincial en las elecciones
gubernamentales.

' Sobre la heterogeneidad de la democracia local en Argentina y su conexién con el
federalismo fiscal, véase Sawers (1996), Cleary y Stokes (2006), y sus referencias.
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De la Rua durante la gestacion de la crisis de 2001. De manera similar, se
ha identificado la falta de cooperacion de las provincias como una de las
causas inmediatas que llevé al pais al default (Eaton, 2005; Tommasi, 2006).

Dicho episodio del drama fiscal federal argentino, que produjo uno
de los defaults mas grandes de la historia econémica del mundo moderno,
fue una clara manifestacion de uno de los puntos centrales de nuestro
argumento. Los gobernadores provinciales, que son jugadores cruciales
en la politica nacional y en la formulacion de politicas ptblicas naciona-
les, y quienes quiza cuenten con un horizonte temporal més prolongado
que los otros jugadores, tienen solo un interés secundario en los bienes
publicos nacionales (como la estabilidad macroeconémica), en la calidad
de las politicas nacionales y, por tanto, en invertir en instituciones (un
Congreso profesionalizado, un sistema de servicio civil mas fuerte) que
puedan mejorar la calidad de las politicas a futuro. Su interés primario
-segun el cual conceden o niegan su apoyo a las iniciativas del gobierno
nacional y sus politicas— es el acceso al fondo comiin de recursos fiscales.

El débil enforcement del poder judicial

El funcionamiento de las instituciones judiciales tiene implicancias di-
rectas para la factibilidad de la realizacion de contratos efectivos entre
particulares, entre actores privados y publicos, y aun entre actores po-
liticos. Esta seccion se focaliza en este ultimo tema, enfatizando el rol
de la Corte Suprema de Justicia como potencial enforcer de los acuerdos
constitucionales y legislativos. Durante varias décadas, la Corte Suprema
de Justicia de Argentina no ha sido un arbitro fuerte e imparcial de los
acuerdos politicos. Las razones detrds de este débil enforcement judicial
radican mds en cuestiones politicas que en la falta de jurisprudencia.'
laryczower, Spiller y Tommasi (2002, 2007) muestran que un modelo de
comportamiento estratégico similar al utilizado para estudiar la Corte
Suprema de Estados Unidos explica muy bien el comportamiento de
la Corte Suprema de Justicia argentina. Ademds, la fragmentacién de
la estructura politica argentina sugeriria que la Corte Suprema deberia
ser fuerte e independiente. Pero la historia politica argentina ha llevado
a que la Corte tenga un papel mucho menos importante que el de la
Suprema Corte en Estados Unidos.

' Esta seccion se basa en Iaryczower, Spiller y Tommasi (2002, 2006, 2007).
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En particular, desde mediados de la década de 1940, los jueces de la
Corte Suprema de Justicia argentina han tenido muy breve permanencia
en el cargo (de hecho, entre las mds bajas del mundo). Desde 1960 hasta
mediados de la década de 1990, los jueces argentinos tendian a durar en
promedio menos de cinco anos en sus cargos. Esta antigiiedad (lenure)
promedio tan breve ubica al pais cerca de la parte mads baja de los ranqui-
nes internacionales, junto con paises que tradicionalmente no se asocian
con la estabilidad juridica y la predominancia del Estado de derecho
(como Malawi, Pakistdn y Pert), y a una gran distancia de Estados Uni-
dos, donde los jueces de la Suprema Corte permanecen en sus cargos por
un periodo de 20 anos aproximadamente, o Noruega y Nueva Zelanda,
donde la duracién media es superior a 15 anos (véase cuadro 3.5).

La duracién breve de los jueces de la Corte argentina es una carac-
teristica de los ultimos 50 anos. De hecho, luego de la Primera Guerra

Cuadro 3.5 Duracién promedio de las Cortes Supremas de Justicia,
paises seleccionados, 1960-90 (niimero de afos)
I —

Pais Duracién judicial Pais Duracién judicial
Estados Unidos 18,8 Reino Unido 6,4
Noruega 16,2 Sri Lanka 5,8
Nueva Zelanda 15,3 Chile 5,7
Malasia 14,7 Zambia 5,6
Irlanda 14,7 Chana 5,5
Australia 14,6 India 5,4
Singapur 14,5 Botsuana 5,2
Canada 14,2 Filipinas 4,9
Bélgica 13,2 Zimbabue 4,6
Guyana 12,7 Kenia 4,6
Alemania, RF 12,2 Malawi 4,6
Paises Bajos 12,1 Pakistan 4,4
Italia 11,1 Argentina 4,4
Jamaica 10,9 Pert 4,0
Trinidad y Tobago 10,6 Rep. Dominicana 3,6
Nigeria 10,1 Camerin 3,3
Sudafrica 8,3 México 3,3
Bangladesh 8,1 Honduras 2,8
Brasil 7,2 Colombia 1,9
Nicaragua 7,1 Ecuador 1,9
Sudan 6,8 Guatemala 1,8
Francia 6,6 Paraguay 1,1
Israel 6,5

Fuente: Henisz (2000).
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Mundial, la Corte argentina estaba en un sendero de convergencia con
la Corte Suprema de Estados Unidos. Desde su creaciéon en 1863, la du-
racion promedio de jueces se incremento sistematicamente, alcanzando
los niveles de la Corte estadounidense durante la década de 1920. El pre-
sidente Peron, durante su primera administracion en 1946, impugno a los
jueces de la Corte; un acto que tuvo consecuencias de largo plazo para el
pais. Desde ese momento, Ia norma de no manipular la composicion de la
Corte Suprema se debilit6 sustancialmente. Los varios presidentes civiles y
militares que se alternaron luego en el poder tendieron a conformar una
Corte afin a sus propios intereses. En 1991, la primera vez desde 1946 que
un presidente hubiera enfrentado una corte opositora, el presidente Car-
los Menem expandi6 el tamano de la Corte de cinco a nueve miembros,
para garantizarse la mayoria judicial. De hecho, el control sobre la Corte
fue tal que, desde mediados de la década de 1940 hasta la asuncion de De
la Raa en 1999, ningun presidente enfrent6 una corte con una mayoria
conformada por un oponente politico. De manera similar, desde media-
dos de la década de 1940 hasta el presente, ningin presidente excepto De
la Ria mantuvo la Corte Suprema intacta. Todos los demas presidentes
han manipulado directamente su composicion, ya sea mediante la remo-
cién de jueces (en forma directa o a través de amenazas de juicio politico)
o mediante la expansion o reduccién de su composicion.

Las Cortes Supremas con jueces de duracion breve tienden, naturalmen-
te, a estar mas alineadas con el gobierno de turno, y por tanto es menos
probable que puedan ejercer un rol fuerte de control judicial sobre las activi-
dades del gobierno. Durante gran parte del siglo XX (debido en su mayoria
a los gobiernos de facto, pero también a la alineacion politica durante los
procesos interregnos democraticos provisionales), el ejecutivo disfrut6 a me-
nudo de un alto nivel de apoyo politico en la legislatura. Este alineamiento
es una variable que conduce a la Corte Suprema a no desafiar al gobierno.

La dinamica de una Corte sin mucha influencia es perversa. La falta
de poder y la pérdida de respeto publico son hechos que se refuerzan
mutuamente. De hecho, durante las elecciones presidenciales de 2003,
varios candidatos a presidente prometieron remover a algunos o todos
los jueces en actividad.'®

19 Miller (1997) suministra una interesante interpretacién sociolégica de la debilidad
histérica de la Corte Suprema argentina, comparando su trayectoria con la de su con-
traparte en Estados Unidos.
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Una burocracia sin un principal de largo plazo

Una posible forma de instrumentar acuerdos politicos intertemporales
es delegar la implementacion de las politicas a una administracion pu-
blica técnicamente calificada y relativamente independiente. Argentina,
sin embargo, no tiene tal burocracia.'” Aunque el pais tiene un sistema
de servicio civil mas desarrollado que el de algunos de los paises mas
pobres de América Latina, la miopia politica y la falta de consistencia
han llevado a que la calidad y efectividad de su administraciéon publica
estén muy por debajo de lo que deberia esperarse de un pais con el
nivel de capital humano que tiene Argentina. El grafico 3.1 muestra un
indice de “weberianismo” de la burocracia contrastado con el indice de
desarrollo humano de las Naciones Unidas. Argentina aparece como un
outlier, con una muy débil burocracia en comparacién con su nivel de
desarrollo humano.

Indice de “weberianismo” de la burocracia en relacién
con el desarrollo humano en 35 paises en desarrollo
- __________________________________________________________________________________________ |

Graéfico 3.1
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17 Esta seccion se basa en Bambaci, Spiller y Tommasi (2007).
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A pesar de que en diversos momentos han existido en Argentina islas
de excelencia burocratica, estas han tendido a no ser respetadas cada
vez que su independencia entraba en colisiéon con los intereses del go-
bierno de turno. Por ejemplo, la administracién actual no ha promovido
la independencia del Banco Central o del Instituto Nacional de Estadis-
ticas y Censos (Indec), pero ha fortalecido la Agencia de Recaudacion
de Impuestos. Bambaci, Spiller y Tommasi (2007) suministran evidencia
adicional de la naturaleza de avance intermitente (stop-and-go) en el de-
sarrollo de capacidades dentro del sector publico argentino.

El desarrollo de una burocracia profesionalizada se ha visto impedido
por la falta de actores con interés de largo plazo en el sector publico argen-
tino (un fenémeno que en el lenguaje de la teoria de principal y agente
aplicada al sector publico hemos denominado “la ausencia de principales
de largo plazo”). En casi todos los sistemas presidenciales los ejecutivos son
actores relativamente cortoplacistas; pero en Argentina, donde los miem-
bros del Congreso tampoco son actores de largo plazo, carecen de mayores
motivaciones como para hacerse cargo de la administracién publica. Como
plantea Krehbiel (1991), los legisladores en todas partes tienden a proveer
poco de “bienes publicos”, como el control de la administracion. Ese efec-
to se magnifica en Argentina, donde el incentivo clave de los legisladores
es atender los intereses de los lideres de partidos provinciales quienes, a su
vez, no estan particularmente interesados en la calidad (o en la mayoria de
los casos en el contenido) de formulacién de politicas nacional.

Como consecuencia, cuando la burocracia enfrenta incentivos débi-
les de largo plazo, sus miembros tienden a ignorar sus obligaciones, y
deben ser puestos en practica controles administrativos exhaustivos para
prevenir la corrupcion, lo cual reduce a futuro la capacidad de generar
politicas efectivas y oportunas. Cada nuevo ejecutivo, incapaz de motivar
(o de hacer renunciar) a la burocracia permanente, tiende a realizar
un alto nimero de nombramientos politicos adicionales, por lo gene-
ral con contratos laborales mucho mas flexibles; pueden ser facilmente
despedidos, lo cual ocurre a menudo luego de un cambio de su jefe
directo. Estas practicas han creado una burocracia paralela transitoria.
La rotacion en los niveles ministeriales y de secretarias también implica
rotacién en la burocracia paralela. Esta rotacion limita el desarrollo del
conocimiento institucional y de la cooperacioén a través de los ministe-
rios y las secretarias, profundiza la heterogeneidad en la calidad de las
politicas y refuerza la falta de coherencia de las politicas publicas.
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Es bien conocido que la burocracia paralela en Argentina es generali-
zada, pero su extension es dificil de medir. En Bambaci, Spiller y Tommasi
(2007) presentamos alguna evidencia de que la burocracia paralela cons-
tituye una gran parte de los escalones mas altos del sector ptblico. Los
miembros de la burocracia paralela tienden a ser mejor pagos pero duran
un periodo mas corto que los empleados publicos permanentes de niveles
similares. Son vinculados mediante una variedad de contratos temporales.
(Por esta razén, en Argentina se conocen como “contratados”.)

Aunque en principio los partidos nacionales podrian haber desarro-
llado un cuerpo de funcionarios publicos potenciales, la fragmentacion
provincial de los partidos (la desnacionalizacién, Leiras, 2006) ha hecho
que dicho posible desarrollo se haya dejado de lado y haya sido domina-
do por la practica de una burocracia paralela compuesta por individuos
fuertemente alineados con el secretario o el ministro de turno. Muchas
veces dichas lealtades se construyen a nivel provincial, generando una
cierta tendencia a “colonizar” areas del Estado nacional con personas de
la provincia de origen de los lideres de turno.'®

La libertad de accién del ejecutivo

Las secciones previas han caracterizado un ambiente de elaboracién de
politica publica en el cual las instituciones (por ejemplo, el Congreso)
designadas para facilitar la discusion politica, la negociacion y el enforce-
ment intertemporal de acuerdos son débiles; a algunos jugadores politi-
cos clave (los gobernadores) les importa poco la calidad de las politicas
nacionales y también estdn ausentes los mecanismos complementarios
de enforcement, como una justicia o una burocracia fuertes. Estos factores
refuerzan y son reforzados, a modo de equilibrio general, por la capaci-
dad y la tendencia del ejecutivo a actuar unilateralmente.

Existen varios motivos por los cuales el ejecutivo tiene la capacidad
de realizar movimientos unilaterales y de esa manera deshacer posibles
acuerdos previos —por ejemplo, legislativos—. Estos incluyen el hecho de
que la Corte Suprema ha tendido a estar alineada con el presidente, la
ausencia de una burocracia fuerte e independiente y el resultado “de

'8 Un ejemplo reciente es el de los altos niveles de la administracién del presidente
Kirchner (2003-07), quien goberné acompanado por un alto nimero de personas de
su escasamente poblada provincia de origen, Santa Cruz.
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equilibrio general” de que el Congreso no ha construido mayores capa-
cidades técnicas.

El proceso presupuestario es un buen indicador de esta tltima ca-
racteristica. La incapacidad del Congreso para monitorear y controlar
el presupuesto le ha dado al ejecutivo un amplio margen de discrecio-
nalidad en el manejo de los fondos publicos. Durante muchos anos,
desde comienzos del siglo XX, el Congreso no ha aprobado a tiempo
el presupuesto enviado por el ejecutivo, lo cual en la practica ha signi-
ficado que la administracion ha funcionado de manera independiente
del Congreso. En anos de alta inflacion, por lo general el ejecutivo ni
siquiera se molestaba en presentar un presupuesto. Incluso en el pe-
riodo de baja inflacién de la década de 1990, aunque los presupuestos
comenzaron a ser aprobados a tiempo, el Congreso no ejercio su con-
trol ex post de la ejecucion. De hecho, el proceso formal de evaluaciéon
del presupuesto (la Cuenta de Inversiéon) ha tendido a ser aprobado
por el Congreso con demoras de tantos anos que la consideran una he-
rramienta inutil. Jones (2001, p. 161) indica que casi toda la actividad
presupuestaria relevante sucede en las oficinas del ejecutivo y no en el

“

Congreso: “... casi no hay modificaciones relevantes del presupuesto
enviado por el ¢jecutivo durante el tratamiento parlamentario de la
ley de presupuesto”. Ademads, senala que, a pesar de que los ministe-
rios y otros entes publicos presentan planes presupuestarios detallados
a la Oficina Nacional de Presupuesto, perteneciente al ejecutivo, el
borrador final enviado al Congreso contiene tnicamente el gasto a
nivel agregado.' Las practicas presupuestarias durante la década de
1990 tendieron a sobrestimar los ingresos, y el mecanismo de ajuste
(no legislativo) ex post dio una gran libertad de accién a la Secretaria
del Tesoro para asignar fondos escasos. La Secretaria de Hacienda ha
seguido la practica de asignar fondos ex post segtiin una combinacién
de sus propios caprichos y de la presion ejercida desde los distintos
ministerios, ocasionalmente arbitrados por el presidente.?” Un patrén
similar ha emergido durante las administraciones de los Kirchner, en
que la asignacion discrecional de fondos se ha utilizado generalmente

19 Véase también Abuelafia y otros (2010).

% Segun entrevistas personales de los autores con el ex secretario de Hacienda Pablo
Guidotti. Véase también Baldrich (2003), quien en 2001 fue secretario de Hacienda, y
Abuelafia y otros (2005).
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como moneda de premios y castigos a lideres provinciales y munici-
pales a cambio de lealtades politicas (Ardanaz y otros, 2010; Bercoff'y
Meloni, 2007).

El poder unilateral del ejecutivo argentino también ha estado fun-
dado en una serie de practicas que han tendido a concederle al presi-
dente mas poder que el que las reglas formales le otorgan. Una practica
comun ha sido que el Congreso explicitamente le delegue al ejecutivo
el poder sobre alguna legislacion. Esto es, en parte, una consecuencia
de “equilibrio general” de la falta de interés de los legisladores en el
proceso de formulacion de politicas. Otro factor que ha incidido en
esta direccion es la historia de inestabilidad democrdtica. La ausencia
de un poder legislativo durante las frecuentes dictaduras militares del
siglo XX ha tendido a centralizar las acciones y expectativas de multi-
ples actores de la sociedad en el ejecutivo (Acuna, 1995; De Riz, 1986;
Llanos, 2002a).

Existen también estipulaciones constitucionales explicitas que han
facultado al presidente de la capacidad de “reglamentar” la implemen-
tacion de las leyes sancionadas por el Congreso, asi como algunas lagu-
nas constitucionales interpretadas favorablemente por cortes supremas
complacientes, que garantizaron a los presidentes en el pasado el poder
de sancionar Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU) (Carey y Shu-
gart, 1998b; Molinelli, Palanza y Sin, 1999). Los DNU son regulaciones
dictadas por el ejecutivo a través de las cuales se toman decisiones que
normalmente solo podrian tomarse mediante una ley aprobada por el
Congreso. Antes de 1994, estos decretos no se encontraban explicitados
en la constitucién y los juristas estaban en desacuerdo con respecto a
su constitucionalidad. Estos decretos son supuestamente validos siempre
y cuando sean dictados en respuesta a situaciones de extrema grave-
dad que pongan en peligro la continuidad del Estado o impliquen un
colapso social. Este texto ambiguo abre la posibilidad a toda clase de
interpretaciones y, por consiguiente, a la discrecionalidad presidencial,
especialmente con cortes supremas serviles. Durante los 130 anos desde
la sancion de la Constitucion en 1853 hasta el retorno de la democracia
en 1983, se dictaron 25 DNU; el presidente Alfonsin aprob6 10 DNU
durante su administracion de 1983-89. Fue el presidente Menem quien
usé y abus6 de este recurso legislativo 166 veces (o mds, dependiendo de
como se los cuente), recurso que fue validado por una Corte Suprema
que €l mismo form6 (Mustapic, 2002). Esta practica ha continuado en
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las administraciones posteriores. El presidente Kirchner produjo 193
DNU en sus primeros tres anos en el cargo (2003-06).'

La capacidad del ejecutivo de “comprar” politicas (a través del federa-
lismo fiscal y otros canales politicos) también depende de los resultados
electorales. Los actores institucionales como el Congreso y los actores
politicos cruciales como los gobernadores han tendido a seguir una de
dos estrategias: una es de confrontacion, haciendo la vida del presidente
tan dificil como sea posible; la otra es cooperar “ciegamente” con el eje-
cutivo a cambio de algunos favores de corto plazo. La eleccion entre es-
tas dos estrategias se ha guiado por una combinacion de consideraciones
partidarias y de disponibilidad de recursos. Cuando el partido en ejerci-
cio del poder ejecutivo no coincide con los colores de los gobernadores
(y las mayorias del Congreso) y cuando los recursos (fiscales) en manos
del ejecutivo son bajos y decrecientes, una estrategia de confrontaciéon
(como la utilizada por los gobernadores y lideres peronistas durante la
caida del gobierno de De la Rua en 2001) es mas probable. En otras épo-
cas (mds “normales”), intercambiar votos por dinero es la estrategia mas
comun. En cualquier caso, estos comportamientos reflejan la ausencia
de incentivos para cooperar intertemporalmente en la construccién de
politicas publicas efectivas.

Calvo y Murillo (2005) proveen un analisis detallado de los canales
partidarios para el intercambio de votos por recursos fiscales. Muestran
que los presidentes peronistas tienen una gran ventaja en este juego,
dado el mejor manejo y control de su partido sobre la politica a nivel
subnacional y de las redes de intercambio clientelares. Curiosamente,
esto ha llevado a un patrén de comportamiento que Calvo y Murillo
llaman “la nueva ley de hierro de la politica argentina”. Hace un par de
décadas, se decia que la ley de hierro de la politica argentina era que tni-
camente los peronistas podian ganar la presidencia en elecciones libres
y abiertas. Dicha ley se rompi6 con las victorias de Alfonsin en 1983 y de
De la Ruaa en 1999, pero puede haber sido remplazada por otra que dice:
“otros pueden ganar, pero solo los peronistas pueden gobernar”.

! Contar los DNU no es un ejercicio trivial, pues todos los tipos de decretos presiden-
ciales reciben un niimero consecutivo, ya sean DNU o de otro tipo mads relacionados
con las actividades presidenciales comunes y corrientes. Para obtener detalles sobre
las diferentes fuentes y cifras, véanse Braguinsky y Araujo (2006), Serrafero (2005),
Ferreira Rubio y Goretti (1998), y sus referencias.
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Conclusion

Este capitulo comenz6 con la observacion de que las politicas de Ar-
gentina han cambiado dramaticamente a lo largo del tiempo, y con el
argumento de que su falta de capacidad para formular politicas publicas
consistentes es la razon detrds de sus infortunios econémicos. Argu-
mentamos que las deficiencias de las politicas publicas argentinas son
el resultado de un proceso de formulacion de politicas en el cual los
actores clave tienen pocos incentivos para cooperar mutuamente y pocas
capacidades para sostener acuerdos, lo cual los lleva a acciones politicas
miopes. Argentina, por ende, ha sido incapaz de construir un sendero
consistente de politica econdmica, social e internacional.

Argentina posee un ambiente de formulacion de politicas nacional
dominado por ejecutivos que tienden a tener la libertad de accioén ne-
cesaria para perseguir cualquier politica que se les ocurra, dado que
pueden comprar con “generosidad fiscal” el apoyo de los cuasifeuda-
les gobernadores provinciales.?? Tal configuracion es en cierta medida
sorprendente en un pais que tiene una estructura constitucional de
separacion de poderes similar a la de Estados Unidos. A pesar de poseer
una estructura constitucional bdasica en comun, el funcionamiento de
las instituciones politicas en Argentina no podria ser mas diferente que
el de Estados Unidos. El Congreso argentino no constituye ni el escena-
rio donde se negocian las politicas clave, ni un lugar muy atractivo para
desarrollar una carrera politica. La Corte Suprema argentina no es una
institucion respetada con poder para actuar como un control real del
poder ejecutivo. En Argentina no hay delegacion de politicas a agencias
profesionalizadas e independientes, con personal idoneo, a la vez su-
pervisadas por el Congreso a través del poder presupuestario. El unico
punto de veto suelen constituirlo los gobernadores provinciales, cuyo
principal objetivo es incrementar la cantidad de fondos federales que
obtienen para financiar las actividades del sector publico de las provin-
cias, asi como sus aparatos politicos (ambas cosas a menudo coinciden).

En tal escenario, los grupos de interés, como empresas y sindicatos,
también siguen estrategias no cooperativas, intentando maximizar los
pagos de corto plazo cada vez que tienen acceso a los recursos del Es-

2 las veces que esto no es asi, se salta al otro extremo de una total incapacidad de
hacer ninguna politica, dada la feroz oposicién de actores poco interesados en los
bienes ptiblicos nacionales.
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tado.” Es decir que, entonces, los actores socioeconémicos también
llevan a cabo estrategias politicas cortoplacistas. La maximizacion a cor-
to plazo de las oportunidades politicas también reduce sus horizontes
como actores econémicos. La naturaleza cortoplacista de la mayoria de
los acuerdos institucionales y de politica parece ser bien entendida por
los agentes economicos, quienes, por ejemplo, no aportaron demasiado
al sistema “privatizado” de pensiones, sistema que anos mas tarde fue
desmembrado por el gobierno de Cristina Kirchner. Alguna credibilidad
de corto plazo en la politica monetaria y cambiaria fue adquirida a través
del rigido (y al final, costoso) régimen de convertibilidad.**

Durante la década de 1990, Argentina llev6 a cabo un sorpresivo y
brusco giro hacia la formulacién de politicas orientadas al mercado.
Consistentemente con la légica de formulacién de politicas aqui des-
crita, dicho cambio no fue el resultado de un debate publico razonado
en el cual la mayoria de los actores politicos relevantes acordaron que
esa transformacion de las politicas era el curso de accién mas deseable
para el pais. Por el contrario, fue una sorpresiva decision del presidente
de turno, aprobada por el Congreso por medio de votos que fueron,
en buena medida, comprados a través del sistema de federalismo fiscal
y otros mecanismos relacionados.” La implementacién de estas refor-
mas reflejo la naturaleza no cooperativa del proceso de formulacion
de politicas descrito en este capitulo, lo cual se manifest6 en diversas
caracteristicas peculiares de las politicas de la década de 1990, como la
rigidez del régimen de convertibilidad, las ineficiencias de los acuerdos
fiscales federales, la falta de enforcement de algunas politicas y la incohe-
rencia entre sectores de las politicas reguladoras y de privatizacion. El
experimento en general, incluyendo el régimen de convertibilidad,

% Esto fue evidente durante la experiencia de “reforma” de la década de 1990, en la
cual muchas medidas de reforma se construyeron a través de un mecanismo de “pagos
por adelantado” a ciertos actores clave, como grupos empresariales locales favoreci-
dos por las privatizaciones, sindicatos favorecidos por las reformas en los sistemas de
pensiones y de salud, y fondos de pensiones que se beneficiaron de la carga de altas
comisiones por adelantado.

# Etchemendy (2002), Murillo (1997, 2001) y Kay (2003) presentan evidencia sobre
los beneficiarios de corto plazo de los intercambios politicos detras de las reformas
orientadas al mercado (véase también Acuna y otros, 2007). Galiani, Heymann y Tom-
masi (2003) describen la dinamica politica y economica detras del origen y manteni-
miento de la convertibilidad y su caida.

% Véase Acuna y otros (2007).
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no terminé bien, al menos segin la evaluacion posterior del publico
argentino. Las administraciones de los Kirchner han ayudado a construir
esta interpretacion negativa de los procesos de reforma de la década de
1990 y la han capitalizado politicamente. Muchas de las acciones mas
significativas de estos ultimos dos gobiernos han consistido en revertir
las politicas previas, en la mayoria de los casos con graves problemas de
implementacion y sin atacar los verdaderos problemas de fondo (como
en los casos de las reformas educativas y de pensiones). Resulta claro
que, a menos que haya algunos cambios fundamentales en las practicas
del juego politico, Argentina continuara experimentando vaivenes y po-
liticas de baja calidad, independientemente de su orientacion.
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En el camino hacia un buen
gobierno: recuperacién de impactos
economicos y politicos en Brasil

Lee J. Alston, Marcus André Melo, Bernardo Mueller
y Carlos Pereira

Introduccion

La constitucion brasilena de 1988 definio las instituciones politicas en
Brasil y los poderes de los actores politicos en el proceso de formulacion
de politicas para el ultimo periodo democratico. Como consecuencia,
1988 es el punto de partida natural para el analisis del juego politico
reciente en Brasil. En este pais, los fuertes poderes presidenciales ha-
cen del presidente un actor fundamental en el proceso de formulacién
de politicas. Sin embargo, su poder no es ilimitado ya que cuenta con
amplios controles por parte del Congreso, el poder judicial, los gober-
nadores estatales y el Ministerio Publico (fiscales). La formulacién de
politicas encuentra su eje central en la interacciéon entre el presidente
y los congresistas; las acciones de cada uno estan delimitadas por su re-
lacion con el electorado. La relacion entre el presidente y el electorado
depende considerablemente de la percepcion que tienen los ciudadanos
respecto del cumplimiento de los objetivos econémicos en términos de
crecimiento, oportunidades y disminucion de la pobreza. La relacion
entre los miembros del Congreso y sus electores se basa mayormente en
la redistribucion de rentas y bienes publicos.

Dado que cada uno de los agentes persigue agendas diferentes, pero
ambos deben estar de acuerdo para poder llevar adelante su agenda,
los dos pueden beneficiarse de las ganancias del intercambio. Dados los
incentivos de los presidentes para alcanzar el objetivo de una economia
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fuerte, enfocan sus acciones primero en mantener la estabilidad fiscal y
monetaria (como a través del Plan Real y la reforma previsional).! A fin
de alcanzar este objetivo, que no es necesariamente el mismo objetivo
que tiene cada legislador individual, los presidentes han usado fondos
presupuestarios y otros beneficios para negociar con los congresistas por
sus votos en temas fundamentales de la legislacion. Un elemento clave
en este intercambio es la asignaciéon de posiciones ministeriales y nom-
bramientos en la burocracia.

Dado que una gran porcién del presupuesto estd preasignada a cier-
tas areas de politica como las pensiones, salud y educacion, y otra por-
cién importante tiene que utilizarse para asegurar el mantenimiento
de una politica fiscal sana, solo un porcentaje menor puede utilizarse
para politicas mas ideol6gicas, como reforma agraria y medio ambien-
te (llamadas aqui residuales). Las politicas residuales tienen diferentes
efectos electorales para el presidente y los miembros del Congreso en
funcion del grado en que alcancen los objetivos nacionales (segtn el
cual el presidente puede reclamar mads crédito) o los objetivos geogra-
ficos, como la reduccion de la pobreza en el Noreste (de manera tal
que los diputados y los senadores reciben relativamente mas beneficios
electorales). Este “juego” entre los distintos jugadores con poder de
veto tiene restricciones que surgen por los shocks externos. Estos shocks
pueden tener implicancias presupuestarias, tanto positivas como ne-
gativas.

Por lo tanto, resumiendo el analisis hasta el momento, dentro del
juego politico del Brasil, el presidente tiene un incentivo primordial
para mantener el presupuesto bajo control dentro de un rango objeti-
vo en términos del PIB, puesto que serios desbalances fiscales podrian
llevar a serias sanciones monetarias y fiscales impuestas a través del
mercado internacional de capitales. La dindmica del juego politico
lleva a resultados de politicas que se clasifican en cuatro amplias cate-
gorias: estable pero adaptable, fondos comunes con fines electorales,
atada, y residual.

! Fernando Henrique Cardoso, como ministro de Hacienda, puso en marcha el
Plan Real, que condujo a la estabilidad de precios. El éxito del Plan Real también
contribuy6 a la victoria de Cardoso en su primera eleccién presidencial.
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La variable dependiente: caracteristicas de las politicas
publicas

El propésito de este estudio no es analizar los detalles de cada una de las
politicas especificas adoptadas en Brasil; mds que eso, consiste en expli-
car las caracteristicas de las politicas publicas: es decir, las caracteristicas
comunes que sistematicamente impregnan esas politicas.

Brasil posee cuatro categorias de politicas. La primera categoria
consiste en las politicas que son estables y adaptables a los shocks. En los
ultimos anos dentro de esta categoria se han encontrado las politicas
fiscal y monetaria; es decir, las que tienen un impacto directo sobre el
crecimiento y la estabilidad econémica. La segunda categoria incluye
a las politicas usadas por el presidente para proveer patrocinio a otros
actores politicos a cambio de apoyo en la aprobacion de su agenda de
reformas; es decir, transferencias o gasto publico geograficamente con-
centrados. La tercera categoria incluye las politicas que, habiendo sido
programadas, no pueden ser cambiadas facilmente y, en consecuencia,
son rigidas y menos susceptibles a shocks econémicos y politicos. En
Brasil, politicas como educacion y salud, que tienen un proposito na-
cional y generan importantes externalidades positivas en la sociedad
que no son realizables en el corto plazo, pero si en periodos futuros,
tendieron a ser aplazadas por los formuladores de politicas miopes en
favor de las politicas de la primera categoria. Por eso, en algiin momen-
to se alcanzé consenso para aislar esos gastos y predeterminarlos en el
presupuesto. La categoria final consiste en las politicas residuales, las
cuales incluyen asuntos a los que se da prioridad solo una vez que los
objetivos de las politicas en la primera categoria se hayan garantizado.
Estas suelen ser politicas relacionadas con asuntos como seguridad,
medio ambiente y la reforma agraria. Estas politicas tienden a ser vo-
latiles, y oscilan de acuerdo con los vaivenes politicos, como cuando
un nuevo presidente asume su cargo. En general, se espera que las
politicas con mayor contenido ideolégico, como la reforma agraria y
el alivio de la pobreza, estén en este grupo. Sin embargo, la infraes-
tructura ha sido tratada cada vez mds como una politica residual. Por
ello, ha sido un tema recurrente de discusion durante el periodo la
necesidad de incluir los gastos en infraestructura en las cuentas fiscales
de manera que cuenten a favor del cumplimiento de las metas fiscales
para darles mayor énfasis.
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El trabajo analitico de este capitulo se concentra en demostrar como
un mismo conjunto de instituciones politicas da lugar a politicas publi-
cas con caracteristicas muy disimiles de acuerdo con el sector o area a la
que pertenezca segin su rol en el juego politico.?

Las caracteristicas claves de las instituciones politicas brasilenas pue-
den describirse a partir de los conceptos de separacion de poder y sepa-
racion de propésitos (Haggard y McCubbins, 2001). Aunque los detalles
cambiaron, la Constitucion de 1988 conservo la idea de un presidente
con gran poder, heredada de la dictadura militar de 1964-85.° Los fuertes
poderes presidenciales por lo general han permitido a los presidentes
proponer y aprobar gran parte de su agenda politica. Si bien tal escenario
puede parecer peligroso dada la historia latinoamericana de presidentes
fuertes, las instituciones politicas brasilenas proveen dos conjuntos de
salvaguardas en contra del abuso de esos poderes. La primera es que
la conexion electoral para el presidente es tal que este tiene incentivos
para llevar adelante politicas macroeconémicas sensatas, pues es visto
por el electorado como responsable por los resultados relacionados con
asuntos basicos como una economia fuerte, crecimiento econémico y es-
tabilizacién. Dados los poderes presidenciales fuertes, la responsabilidad

2 El punto de partida de este anlisis es la Constitucion de 1988, que define el conjun-
to actual de instituciones politicas que determina los jugadores y sus competencias.
Aunque técnicamente este andlisis abarca todo el periodo desde 1988, el ajuste es
claramente mas fuerte en el periodo posterior a 1994, que incluye los dos periodos
presidenciales de Fernando Henrique Cardoso, asi como el actual mandato del presi-
dente Luiz Indcio Lula da Silva. Es mas dificil ver un patrén en el periodo 1988 a 1994,
ya que abarca el ultimo ano de la presidencia de Sarney (1989), la destitucién de la
presidencia de Collor (1990-92) y los anos intermedios de Itamar Franco (1992-93).
Durante este tiempo, las nuevas instituciones politicas atin estaban en proceso de ser
implementadas y desarrolladas. Sin embargo, el modelo presentado aqui también se
aplica a este periodo, ya que muchos de los cambios posteriores se construyeron sobre
la base de los cambios institucionales que se produjeron durante este tiempo, que
también fue importante para los actores politicos en cuanto a definir y aprender las
reglas del juego. Por tanto, el objetivo de este estudio de que los presidentes tienen
incentivos para aplicar una politica macroeconémica sensata no queda desvirtuado
por la conducta poco ortodoxa durante este primer periodo.

% Esto fue consecuencia de una transicién pacifica y voluntaria de una dictadura mi-

litar a un gobierno civil. Como resultado, la Constitucion de 1988 fue escrita por el

Congreso pero con aportes considerables del presidente Sarney, quien hered6 fuertes
£

poderes presidenciales. Es logico que un presidente militar fuerte quisiera asegurar

que la nueva constitucién no redujera esos poderes. De hecho, una de sus grandes

preocupaciones fue garantizar un ano adicional en el cargo por constitucién.
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por un fracaso en estas dreas no puede volcarse de manera creible sobre
otros actores politicos como el Congreso o el poder judicial. La segunda
salvaguarda es que, aunque la separacion de poderes esta claramente ses-
gada hacia el presidente, muchos otros actores politicos con diferentes
motivaciones (separacion de propésito) pueden controlar las acciones
del presidente en diferentes formas. Asi, si un presidente incompetente
o malintencionado fuera a tomar el poder, el fuerte presidencialismo
no conlleva un cheque en blanco para aplicar una politica equivocada.

Por lo tanto, el presidente tiende a usar sus poderes para continuar
una agenda de politicas y reformas estables y adaptables. Debido a que
la separacién de proposito inherente en las instituciones politicas tiene
al presidente persiguiendo bienes publicos amplios, en oposicion a otros
actores politicos con voz y voto en la elaboracion de la legislacion que
tienen circunscripciones mas estrechas (particularmente el Congreso y
en menor grado los gobernantes), existe un potencial para el conflicto.
Sin embargo, las reglas legislativas permiten negociar apoyo a cambio de
patrocinio entre el Congreso y el presidente (Alston y Mueller, 2006).
Este ultimo puede utilizar sus poderes para controlar la agenda legis-
lativa y crear una coalicion estable de apoyo que permita una reforma
politica. Cualquier otra coalicién no coordinada por el presidente seria
inherentemente inestable, como si no tuviera ningin mecanismo de
aplicacion para asegurar lealtad y prevenir las deserciones. Ademas,
el presidente posee discrecién considerable sobre el patrocinio, como
puestos de trabajo y enmiendas presupuestales individuales, los cuales,
junto con los incentivos de carrera de los congresistas (estudiados en la
tercera seccién), llevan al bien institucionalizado intercambio de apoyo
a las politicas por patrocinio. Aunque estos intercambios son a menudo
vistos como menos que legitimos por la prensa y la mayoria de la socie-
dad, forman la base de las relaciones entre los poderes ejecutivo y legisla-
tivo en Brasil, y este estudio sostiene que dichos intercambios conducen
a altos niveles de gobernabilidad que permiten llevar a cabo reformas
importantes. Ademas, se puede argumentar que esto se produce a un
bajo costo para el ejecutivo porque las instituciones politicas facilitan los
intercambios (véasela discusion de enmiendas presupuestales individua-
les en la siguiente seccién), y el patrocinio que se ofrece es una parte
pequena del presupuesto (Pereiray Mueller, 2002, 2003).

El resultado es que el Congreso tiende a aprobar muchas de las refor-
mas politicas propuestas por el ejecutivo, pero mantiene algin control
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sobre los poderes del presidente.* Esta interaccién determina las cua-
lidades de las politicas en la primera y segunda categorias analizadas
anteriormente: por un lado, politicas macroeconémicas estables y, por
otro, la existencia de gasto publico con fines electorales. Solo cuando
la divergencia de preferencias entre el presidente y el Congreso es su-
ficientemente alta, no existe margen de negociacién y por ello no se
consiguen ganancias de intercambio. Es decir, el costo del patrocinio
necesario para aprobar esas reformas es mas alto que los beneficios para
el presidente. Esto puede conducir a paralisis en la negociacion de dicho
asunto; una accion presidencial explicita para evitar el asunto o suavi-
zarlo significativamente; o intentos del ejecutivo por eludir al Congreso,
por ejemplo, a través del poder del decreto (discutido en la siguiente
seccion), el cual puede entonces llevar a la intervencion de otros actores
politicos, como el poder judicial. Sin embargo, en la siguiente seccién
se argumenta y se ofrece evidencia de que, excepto en pocos casos de
gran envergadura, como la reforma pensional durante la presidencia
de Cardoso y la reforma fiscal durante el periodo del presidente Lula, el
presidente generalmente ha obtenido lo que ha deseado, con la excep-
cion de estos otros resultados.

Dependiendo de su éxito al alcanzar los objetivos politicos de madxima
prioridad, el presidente decidira cuales politicas residuales perseguira y
como lo hara. Asi, las politicas residuales son contingentes sobre el espa-
cio que hay en la agenda legislativa, al igual que sobre la disponibilidad
presupuestaria. Estas, a su vez, se ven afectadas por los shocks economicos
y politicos. La quinta seccion brinda un ejemplo de cada tipo de shock:
el efecto de la devaluacion del real en 1999 y el resultado incierto de la
eleccion de Luiz Indcio Lula da Silva (“Lula”) como presidente. En cada
uno de estos casos se mostrarda como el proceso presupuestario se uso
para lograr una recuperacion mediante la reduccion de la ejecucion de
las politicas residuales en el presupuesto. Esto implica que muchas de
esas politicas se caracterizaran por su alta volatilidad. Dada esta tenden-
cia inherente hacia la volatilidad de las politicas residuales, los actores
politicos pueden con frecuencia programar algunas politicas en que
se considera que la volatilidad puede ser particularmente perjudicial.

* Esta interaccién entre el presidente y el Congreso en Brasil se describe formalmente
en Alston y Mueller (2006). Para conocer el reciente éxito del ejecutivo en la enmien-
da de la constitucion, véase Melo (2002).
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Este es especialmente el caso con las politicas de educacién y salud, que
son cruciales para el bienestar socioeconomico, ya que algunos politicos
pueden estar tentados a retener recursos debido a que los efectos de esas
politicas no suelen reflejarse en el corto plazo. Asi, en algiin “momen-
to constitucional”, los politicos establecen impedimentos para cambiar
estas politicas, atando de manos a los futuros actores. Esto resulta en
politicas rigidas, que son ventajosas cuando dicha rigidez limita el com-
portamiento oportunista, pero tienen el costo de reducir la capacidad de
adaptarse a futuras contingencias imprevistas.

Instituciones politicas

Esta seccion ofrece una vision general de las instituciones politicas bra-
silenas y como estas afectan el proceso de formulacion de politicas. La
discusiéon empieza con un analisis sobre la manera en que la Constitu-
cién de 1988 establecio6 las instituciones politicas actuales y cémo eso ha
cambiado de manera endégena como un mecanismo importante para
generar un compromiso para la reforma politica. Luego describe los po-
deres de los distintos actores que participan en el juego politico.

La constitucién

La Constitucion de 1988 estableci6 las reglas del juego politico actual
en Brasil. Una Asamblea Constituyente convocada en 1987 redacté el
borrador. Esta asamblea se cre6 luego de atribuir competencias espe-
ciales a la legislatura ordinaria y no mediante la celebracion de nuevas
elecciones con el propésito de redactar una nueva constitucion. La
nueva constitucion refleja un nimero de principios defendidos durante
mucho tiempo por la oposicion: la descentralizacion, la transparencia,
la participacion, el control social y la redistribucion. Estos principios
produjeron una transformacién importante en los patrones de la for-
mulacién e implementacion de politicas. En términos de las relaciones
fiscales e intergubernamentales, la constitucién descentralizada delego
la autonomia administrativa a los gobiernos subnacionales y redistribuy6
las responsabilidades funcionales. Ademads, establecié un nuevo régimen
de atribuciones fiscales mediante el cual a los estados y municipios se les
otorgaron no solo nuevas competencias en materia fiscal, sino también
una mayor proporcion de los ingresos fiscales federales. La constitucion
cre6 nuevos recursos para los estados y municipios al ordenar las trans-
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ferencias automadticas de fondos federales. También dispuso la descen-
tralizacion de las politicas publicas en un gran nimero de sectores que
van desde la salud y la educacion a la politica ambiental. Ademas, la
constitucion establecié acuerdos de participacién multinivel destinados
al control social. Estos incluyen un mayor papel para los Tribunais de
Contas (Tribunales de Cuentas) y el Ministerio Publico (fiscales), al igual
que la descentralizacion del poder judicial.

Aunque la nueva Asamblea Constituyente se caracterizo por el fuer-
te deseo de romper con un largo periodo de gobierno autoritario, una
serie de innovaciones institucionales representaron un elemento de con-
tinuidad. A pesar de que la nueva constitucién (en virtud del articulo 2
de las clausulas provisionales) ordené un plebiscito sobre el régimen y
sistema de gobierno que se estableci6 para aplicarlo en 1993, la mayoria
de sus caracteristicas supuso una presidencia fuerte.

La adopcién de la constitucion puede verse como un momento
crucial en el tiempo, con importantes desarrollos dependientes de su
pasado. Debido a que fue formulada durante un momento histérico
unico, incorpora una amplia gama de exigencias politicas, sociales
y corporativas que se habian mantenido en silencio bajo el régimen
militar centralizado. Como resultado, con 250 articulos en el texto
principal y uno adicional de 75 articulos provisionales, la constitucién
es inusualmente larga y abarca muchos asuntos muy especificos de po-
liticas no constitucionales. La decisién de crear una constitucién tan
amplia y detallada puede atribuirse a la ausencia total de confianza y
credibilidad politica en aquel momento. Asi, escribir un articulo de la
constitucion era un método institucional “seguro” por el cual los acto-
res politicos podrian realizar transacciones politicas con cierto grado
de seguridad de que sus acuerdos y disposiciones entrarian en vigor.
Como resultado, la constituciéon surgié con los principales asuntos po-
liticos ya programados, lo que significa que los cambios requeririan
enmiendas constitucionales. De hecho, gran parte del capital politico
de los presidentes Cardoso y Lula se gasto en eliminar determinados
asuntos de la constitucién, es decir, suprimir articulos y, posteriormen-
te (aunque no siempre), legislar sobre los mismos asuntos a través de
leyes ordinarias. El alto nivel inicial de constitucionalizacién produjo
una gran rigidez en la politica publica en general. Sin embargo, esto
no impidi6 la aprobacion de los programas de reforma de las adminis-
traciones de Cardoso o Lula da Silva.
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El andlisis anterior ayuda a explicar por qué la Constitucion de 1988
es la constitucion mds modificada en la historia del pais. La primera
Constitucion de Brasil, promulgada en 1824, duré6 65 anos y fue modi-
ficada una vez. La segunda, que estableci6 la forma republicana de go-
bierno, duré desde 1891 hasta 1930, y también fue modificada una sola
vez. La Constitucion de 1946 duré 21 anos y fue modificada 27 veces. Las
constituciones militares de 1967 y 1969 se modificaron 26 veces en un
periodo de 21 anos. Por el contrario, la Constitucion de 1988 se modi-
fic6 37 veces en 12 anos. Entre 1988 y febrero de 2001, se presentaron
al Congreso 2.424 enmiendas constitucionales. Bajo el primer mandato
del presidente Lula da Silva se aprobaron tres nuevas enmiendas consti-
tucionales. La tasa anual promedio de enmiendas de la Constitucion en-
tre 1988 y 2003 alcanzo6 a 3,5. Para el periodo comprendido entre 1992
(cuando la primera enmienda fue aprobada) y 2003, la tasa media anual
de enmiendas fue de 4,4 (una tasa extremadamente alta con respecto a
cualquier estandar).

Estas tasas son atin mds importantes porque el cambio constitucional
requiere la aprobacion en dos vueltas de votacion en cada camara, por
mayoria absoluta de las tres quintas partes. Otros requisitos de proce-
dimiento incluyen los siguientes: al ejecutivo no se le permite cambiar
la constitucién por medio de decretos provisionales (medida provisoria).
Asimismo, el ejecutivo no puede recurrir a los procedimientos de espe-
cial urgencia, a través de los cuales puede exigir unilateralmente una
votacién sobre un proyecto de ley por delante de cualquier otra pro-
puesta legislativa. Mds atin, el voto debe ser nominal (lo que aumenta
los costos politicos de aprobar las propuestas impopulares). Los costos
de transaccion politica de asegurar la aprobacion legislativa son, por
tanto, mucho mas altos para las enmiendas constitucionales que para la
legislacion ordinaria. En comparacién con otros paises, sin embargo, los
requisitos para la aprobacion de las enmiendas constitucionales no son
muy estrictos; Brasil pertenece a un grupo de paises cuyas constituciones
son de las mas faciles de modificar (Melo, 1998).

Ademas de las dificultades de procedimiento, hay que senalar que
la constitucionalizacion y desconstitucionalizacion (insertar y eliminar
las disposiciones de la constitucién) son procesos politicos muy diferen-
tes y asimétricos. Para la constitucionalizacion, los problemas de accién
colectiva socavan la capacidad del publico para introducir intereses par-
ticulares. Para la desconstitucionalizacion se sostiene lo contrario: los

125



126

Lee J. ALstoN, Marcus ANDRE MELO, BERNARDO MUELLER Y CARLOS PEREIRA

beneficios de retirar la captura de rentas y privilegios de la constitucion
requieren la superacion de la resistencia de los intereses organizados y
sectoriales. Las reformas que desconstitucionalicen decretos dan lugar
inicialmente a la legislacion referente a la expedicion de una medida
provisiria. En este clima, la falta de confianza y el comportamiento opor-
tunista han impedido que se den algunos pactos que hubiesen aumen-
tado el bienestar. Dos ejemplos son las iniciativas de reforma fiscal para
asignar el poder de recaudar impuestos al valor agregado a los gobiernos
locales, estatales y federales, y 1a eliminacion de los aranceles sobre las
exportaciones por parte de los estados. Estas politicas potenciales no se
implementaron porque ningtin mecanismo de compensacion creible
pudo ponerse en marcha por el gobierno federal durante una etapa de
transicion. La falta de confianza existié porque el ejecutivo tiene grandes
poderes y autoridad para emitir decretos. Muchos congresistas vieron la
supresion de los articulos de la constitucion como un mecanismo por el
cual el ejecutivo puede imponer unilateralmente sus preferencias. En
otras palabras, algunos consideran la desconstitucionalizacion como el
equivalente a darle un cheque en blanco al ejecutivo.

Muchos asuntos constitucionales tienen una influencia directa sobre
la estabilidad fiscal y financiera y, por tanto, ponen la constitucion en
el centro de la escena del juego politico descrito anteriormente. Estos
asuntos incluyen las normas que definen las prestaciones de seguridad
social, la disposicion que establece los niveles de remuneracion y de con-
tratacion y despido de personal, la estipulacion de las zonas no abiertas
a la propiedad extranjera, la definicion de las normas impositivas y de
asuntos fiscales de los gobiernos subnacionales y la independencia del
banco central. Por tanto, sostenemos que el juego politico aqui descrito
es en gran parte un “juego de cambio constitucional”. Garantizar estatus
constitucional a ciertas dreas politicas es una parte integral de la progra-
macién. Como se senala mas adelante, esta fue la estrategia seguida en
las dreas de educacion y salud. En estos casos, programar represento6 una
estrategia de compromiso previo del ejecutivo y los legisladores.

En este juego, el Tribunal Supremo desempena el papel de un po-
der de veto a causa de la institucién de revision judicial en el pais. Los
jugadores pueden utilizar dos instrumentos en el juego de la revisién
judicial: 1a agdo direta de inconstitucionalidade (ADIN, una peticién para
anular una decisiéon o norma legal porque se presume que es incons-
titucional) y la agdo declaratoria de constitucionalidade (una peticion para
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la confirmacion de constitucionalidad de una decisiéon o norma legal).
Ambos son decididos por el Tribunal Supremo (Supremo Tribunal Fede-
ral). El primer tipo de peticion puede ser iniciado por el presidente, los
partidos en el Congreso, el Fiscal General, los presidentes (mesas) del
Senado, la Camara de Diputados y de las asambleas legislativas estatales,
los gobernadores, la asociaciéon de abogados, los sindicatos y los organis-
mos profesionales. El segundo tipo de peticion puede ser iniciado por el
presidente, las secretarias (mesas) del Senado o Camara de Diputados, y
el Fiscal General.

El ejecutivo, el Congreso, los partidos, las comisiones
y las normas electorales®

Desde el regreso a la democracia, y especialmente después de la nueva
Constitucion de 1988, todos los presidentes elegidos han podido cons-
truir coaliciones de mayorias poselectorales razonablemente estables
dentro del Congreso, con un alto nivel de gobernabilidad por medio
de una fuerte disciplina partidaria en la coalicion gubernamental (Fi-
gueiredo y Limongi, 1999; Pereira y Mueller, 2003). El tinico periodo sin
una coalicién de mayoria estable fue desde marzo de 1990 hasta octubre
de 1992, bajo la presidencia de Collor, quien prefirié trabajar a través
de coaliciones ad hoc, y sin duda esto se tradujo en apoyo a su impug-
nacion. Aunque ninguno de los presidentes elegidos pertenecia a un
partido con una absoluta mayoria preelectoral de las bancas, han sido
capaces de lograr apoyo en el Congreso a través de sus amplios poderes
legislativos y no legislativos.

A pesar de la presencia de un sistema electoral descentralizado y un
sistema de partidos fragmentado, la estrategia electoral 6ptima en el
Congreso brasileno no se ha concentrado en los votos individuales sino
mas bien en el voto de partido en el Congreso (Figueiredo y Limongi,
1999; Pereira, 2000; Nicolau, 2000). A primera vista, esta afirmacion pa-

®Las nuevas agencias reguladoras y las actividades del Ministerio Piblico son dos contro-
les importantes y crecientes sobre la capacidad del ejecutivo y el Congreso de cambiar
politicas rapidamente. Desde 1997, Brasil ha creado 10 nuevas agencias reguladoras
que varian en su independencia. Los presupuestos de los Ministerios Piiblicos son pro-
gramados en los niveles estatal y federal, dandoles una independencia considerable.
Desafortunadamente, las limitaciones de espacio impiden una discusion de sus funcio-
nes. Para obtener mds informacion, véase el debate en Alston y otros (2007).
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rece paraddjica, teniendo en cuenta la premisa de que los legisladores
estan sujetos, por los incentivos electorales, a comportarse de forma in-
dividual. En efecto, los legisladores brasilenos votan de acuerdo con la
indicacion del lider de su partido, a fin de acumular mayores beneficios
en el ambito del Congreso y, por tanto, fortalecer su probabilidad de
supervivencia politica en el ambito local (Pereira y Renno, 2003). Esta
afirmacion es corroborada también por Amorim Neto y Santos (2001,
p. 213), quienes argumentan que “la disciplina del partido era mas que
nada un componente de la estrategia legislativa del presidente para cons-
truir una coalicion con base en el reparto de patrocinio a los partidos”.®

Los analistas del sistema politico brasileno, especialmente los que se
enfocan en sus normas electorales y sus partidos politicos, usualmente
afirman que estos constituyen obstaculos significativos para aprobar la
agenda del ejecutivo, lo que crea enormes problemas de gobernabilidad
(Mainwaring y Scully, 1995a; Mainwaring y Shugart, 1997a; Haggard,
1995; Haggard y Kaufman, 1992; Ames, 1995a, 1995b, 2001). Segtn estos
autores, las normas electorales ofrecen fuertes incentivos para que los
candidatos establezcan vinculos directos con los grupos de electores, en
lugar de mediar esas relaciones a través de los partidos politicos. Ade-
mas, este contexto institucional genera incentivos que conducen a un
voto personalizado, en contraste con el voto por partidos politicos, y a la
preponderancia de las presiones de los votantes en los cdlculos electora-
les de los funcionarios (Ames, 1995a, 1995b; Samuels, 2002).

Por el contrario, un segundo grupo de autores ha cuestionado fuer-
temente este punto de vista predominante. En lugar de subrayar el
efecto de la descentralizacion de las normas electorales, hacen hincapié
en las normas institucionales y las estructuras que centralizan el propio
proceso legislativo y los poderes que posee el ejecutivo (Figueiredo y
Limongi, 1995, 1997, 1999; Meneguello, 1998; Pereira y Mueller, 2000).
Estos autores tratan de explicar como las variables institucionales inter-
nas del proceso de toma de decisiones (la distribucién del poder dentro
del Congreso) y los poderes institucionales legislativos y no legislativos

®En 12 elecciones consecutivas (de 1950 a 1998) de la Cdmara de Diputados de Brasil,
la gran mayoria de los titulares (70% en promedio) han decidido presentarse a la
reeleccion y casi el 70% de ellos ha tenido éxito, superando a los de otros paises de
América Latina (Morgenstern, 2002). Esto sugiere que no es correcto ignorar la ambi-
cién estdtica como el objetivo principal de los legisladores brasilenos.
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que posee el presidente (incluyendo los poderes de decreto y de veto, el
derecho a introducir una nueva legislacion, el permiso para solicitar un
tratamiento de urgencia de determinados proyectos de ley, el poder dis-
crecional de los créditos presupuestarios) actian como determinantes
para que los legisladores se comporten de acuerdo con las preferencias
de los dirigentes del partido.

El sistema politico brasileno no puede caracterizarse como pura-
mente descentralizado, ni como puramente concentrado (Pereira y
Mueller, 2002, 2004). Si bien algunas caracteristicas, como las normas
electorales, un sistema multipartidista y el federalismo, conducen hacia
la descentralizacion del sistema politico, otras, como las normas internas
de la toma de decisiones en el Congreso, los poderes constitucionales
del presidente y su capacidad para distribuir selectivamente los recur-
sos politicos y financieros (la mayoria de ellos localmente asignados),
presionan hacia la centralizacion del sistema. De hecho, las reglas elec-
torales proporcionan incentivos para que los politicos se comporten de
forma individual, mientras que las normas internas del Congreso, el
poder del presidente para legislar y la centralizacion de los beneficios
por el presidente llevan a que el legislador se comporte de una manera
extremadamente dependiente con respecto a la lealtad al partido y a las
preferencias presidenciales. Se afirma que incluso un sistema politico
con incentivos para conductas opuestas, como el brasileno, proporciona
equilibrio y estabilidad. Sin embargo, en este caso se trata de un equili-
brio muy dindmico que puede cambiar de un asunto a otro, y depende
de la capacidad del presidente y de los dirigentes de su partido ofrecer
incentivos apropiados (beneficios politicos y econémicos) que puedan
asegurar el mejor rendimiento electoral de los legisladores individuales.
Esta combinacion de normas institucionales es clave para comprender
como es posible que partidos politicos débiles en la arena electoral pue-
dan coexistir con partidos politicos fuertes en el Congreso (Pereira y
Mueller, 2003). Como resultado, una premisa basica de nuestro analisis
es que no hay contradiccion entre las conductas del partido y de los indi-
viduos en el sistema politico brasileno. Los legisladores se comportan de
acuerdo con las preferencias de los dirigentes del partido en el Congreso
afin de tener acceso a las prestaciones que aumentaran sus posibilidades
individuales de sobrevivir politicamente.

Los lideres partidarios tienen importantes prerrogativas instituciona-
les: capacidad de designar y sustituir a los miembros de las comisiones
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en cualquier momento, agregar o retirar sus propuestas en la agenda
legislativa, decidir si un proyecto de ley tendra tratamiento de urgencia,
indicar la posicion del partido respecto a un proyecto de ley en la cima-
ra y, fundamentalmente, negociar con el ejecutivo las exigencias de los
miembros de su partido. En otras palabras, los lideres partidarios son los
puentes que vinculan a los legisladores individuales con las preferencias
del poder ejecutivo. Es por esto que los partidos politicos son tan fuer-
tes en el ambito legislativo. No es racional para los legisladores actuar
individualmente dentro del Congreso, asi como no es racional que el
ejecutivo negocie o acuerde el apoyo de cada miembro de su coalicion
en cada proyecto de ley. El rol de intermediacién entre el ejecutivo y los
legisladores individuales consolida los fragiles vinculos entre los votantes
y sus representantes en la esfera electoral. Debido a que el sistema poli-
tico brasileno funciona de una manera peculiar, descrita anteriormente,
se podria observar una falsa contradiccion en las investigaciones sobre
los enfoques entre el “voto personal” y el “voto de partido”. Pero las dos
explicaciones son las caras de una misma moneda.

El poder mds fuertemente proactivo (que permite a los presidentes
legislar y establecer un nuevo statu quo) en la constitucion brasilena es
la capacidad del presidente para legislar mediante decretos provisiona-
les (medidas provisorias). Este dispositivo institucional permite al presi-
dente promulgar una nueva legislacién sin demora y sin la aprobacion
del Congreso. Los decretos provisionales no solo dan al presidente la
facultad de legislar, sino también influencia sobre la agenda del Con-
greso. Si este no actiia sobre un decreto provisional dentro de 30 dfas,
el decreto automdticamente se traslada al tope de la agenda legislativa,
desplazando los asuntos que dicho érgano puede haber estado discu-
tiendo. Segun la constitucion, un decreto provisional debe utilizarse solo
en situaciones especificas, aunque en la practica el ejecutivo ha hecho
un uso indiscriminado de esta facultad. No solo un gran nimero de de-
cretos provisionales se han expedido en anteriores legislaturas, sino que
ademas muchos de ellos se han vuelto a expedir y han sido modificados
en numerosas ocasiones, ya que el Congreso rara vez los cuestiona. La
Corte Suprema toleré esta practica en la medida en que los presidentes
no intentaran volver a introducir un decreto que el Congreso hubiera
rechazado expresamente. En el Congreso no se resolvieron serios des-
acuerdos sobre el alcance de la autoridad de decreto hasta septiembre
de 2001, cuando, en un acuerdo con el presidente Cardoso, el Congreso
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modifico el articulo 62, a fin de limitar a los presidentes a una unica
reemision de un decreto caduco. La enmienda también redujo la ambi-
guiedad constitucional al especificar una lista de las esferas tematicas en
las que el ejecutivo no puede recurrir a los decretos. La reversion parcial
de la autoridad del decreto presidencial a finales de 2001 ha alterado el
juego de las relaciones entre el ejecutivo y el poder legislativo, y atin resta
observar nuevos patrones (Pereira, Power y Renno, 2005).

El poder de reacciéon mds comun es el de veto; este permite al pre-
sidente defender el statu quo mediante la resistencia a los intentos del
legislador para cambiarlo. El mds comun es el veto total, con el que el
presidente puede rechazar todo proyecto de ley enviado por el Con-
greso. Pero, ademas, la constitucién brasilena también permite los velos
parciales. El presidente puede promulgar los articulos del proyecto de ley
con los que esta de acuerdo, vetando el resto de la legislacion, que regre-
sa al Congreso para su revision. La Constitucion de 1988 hace que sea
relativamente facil para el Congreso anular un veto presidencial, dado
que dicha anulacién requiere solamente una mayoria absoluta en ambas
camaras. Sin embargo, el Congreso brasileno rara vez ha utilizado su po-
der de veto. Esto sugiere que la mayoria de los congresistas se benefician
del statu quo frente al contrafactico de un mundo con multiples partidos
enfrentando una fuerte accion colectiva en el ambito legislativo.

Ademas del decreto provisional y del poder de veto, la constitucién
brasilena define algunos dmbitos de politica donde el ejecutivo tiene
la facultad exclusiva de iniciativa legislativa. S6lo el presidente puede
presentar proyectos de ley relativos a cuestiones presupuestarias y de ad-
ministracion publica, asi como proyectos de ley dentro de una serie de
otras importantes areas de politica. En cuanto a la ley de presupuesto,
aunque una mayoria en el Congreso tiene derecho a modificar proyectos
de ley que fueron presentados por el presidente, puede hacerlo tnica-
mente si esas modificaciones son compatibles con el plan plurianual del
presupuesto elaborado por el ejecutivo, asi como con la ley de directri-
ces presupuestales. Ademas, el Congreso no podra autorizar gastos que
excedan de los ingresos presupuestarios. En la practica, estas normas
permiten al presidente preservar el statu quo en materia presupuestaria,
simplemente no iniciando un proyecto de ley.

El reglamento interno de la Camara de Diputados da a los lideres par-
tidarios en el Consejo Directivo (Mesa Diretora) y la Junta de Dirigentes
(Colégio de Lideres) un papel central en el proceso legislativo y en la defi-
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nicion del sistema de comisiones. En términos generales, es prerrogativa
de los lideres de los partidos nombrar a los miembros de una comision,
asi como sustituirlos en cualquier momento (articulo 10). No hay restric-
ciones sobre cudnto tiempo un legislador puede ser miembro de una co-
mision. Puede haber algtin grado de autoseleccién en los nombramien-
tos de la comision, pero hay pruebas de interferencia significativa por los
dirigentes partidarios en el proceso de nombramiento y sustitucién de
los miembros de una comision. El volumen de cambios de legisladores
entre una comision y otra es tipicamente alto. Los legisladores cambian
de comision con frecuencia, no solo de ano a ano, sino también dentro
del mismo ano. Ademads, el ejecutivo, a través de los dirigentes de partido
en el Congreso, se asegura ciertas comisiones ubicando miembros leales.

Ademas de centralizar los procesos de decision dentro del Congre-
so y asignar amplios poderes legislativos al ejecutivo, el sistema politi-
co brasileno también permite al presidente controlar la distribucién
de los recursos politicos y financieros. Esto ofrece grandes resultados
electorales para aquellos que tienen la oportunidad de explotarlo de
manera apropiada. En Brasil, el ejecutivo tiene el poder exclusivo de
iniciar el proyecto de presupuesto anual. Aunque los legisladores tie-
nen el derecho a proponer enmiendas individuales al presupuesto anual,
el ejecutivo determina qué modificaciones seran adoptadas, haciendo
contingente el presupuesto a la cantidad de recursos disponibles en el
tesoro nacional. El presidente brasileno recompensa a los legisladores
que mads votaron por sus intereses con la ejecucion de sus enmiendas in-
dividuales al presupuesto anual; al mismo tiempo, castiga a los que votan
con menos frecuencia segun sus preferencias.” Esto se logra por medio
de una ejecucion selectiva de sus modificaciones individuales (politicas
de beneficio a sus votantes).

Los legisladores que tienen mas éxito en la entrega de beneficios
politicos a sus votantes demuestran un patrén de comportamiento de
partido dentro del Congreso en favorecer en forma consistente las pre-
ferencias del presidente. (En qué medida esta estrategia legislativa ha
estado produciendo resultados electorales? Pereira y Renno (2003) ana-
lizaron esta pregunta. Encontraron que, con todo lo demas constante,
a mayor cantidad de enmiendas individuales del legislador aceptadas
por el presidente, mayor sera la probabilidad de reeleccion de dicho

7 Pereira (2000), Pereira y Mueller (2002, 2004) y Alston y Mueller (2006).
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legislador; y a mayor niimero de enmiendas individuales aprobadas por
el Congreso pero no por el presidente, menor es la probabilidad de que
este legislador sea reelegido. En otras palabras, reclamar crédito no es
suficiente para aumentar las posibilidades de ser reelegido. El dinero
tiene que ser entregado. Un resultado adicional del analisis indica que
no hay efecto directo si un legislador vota en sintonia con los deseos del
presidente, sino que importa el comportamiento electoral por el efecto
indirecto que tiene a través de los favores politicos. Esto lleva a la conclu-
si6n de que, en el escenario electoral, la gran mayoria de los votantes no
se preocupa por la conducta legislativa general de su representante. Por
tanto, cuando los legisladores estdn decidiendo cémo deben votar, tie-
nen menos incentivos para tomar en consideracion la preferencia de sus
electores, porque esto ofrece pocos beneficios para sus futuras carreras
politicas. En lugar de esto, su estrategia es tener acceso a los beneficios
controlados por los lideres del partido y por el ejecutivo.

El poder judicial

Once jueces sirven en la Corte Suprema. El presidente nombra a los
jueces a perpetuidad, aunque con jubilacién obligatoria a los 70 anos de
edad, y el Senado confirma o rechaza las candidaturas. La composicion
de la Corte ha cambiado muy lentamente en el tiempo. Cada presidente
suele tener la posibilidad de nombrar solo un pequeno niimero de jue-
ces, lo cual dificulta nombrar al votante mediano en la mayoria de los
casos, limitando asi la influencia del ejecutivo.

La Constitucion de 1988 aumenté atun mas la independencia del
poder judicial al establecer que este determina su propio presupuesto
anual, y los tribunales de justicia nombran a los jueces del tribunal infe-
rior. Ambos derechos eliminaron posibles instrumentos de control sobre
el poder judicial por otras ramas del gobierno. La Corte Suprema de Jus-
ticia posee influencia sobre la legislacién tanto de manera directa como
indirecta: directamente por poder decidir si la legislacion es inconsti-
tucional, e indirectamente al influenciar lo que el Congreso considera
que se aprobara. En otras palabras, las actividades legislativas y ejecutivas
transcurren “a la sombra de los tribunales”.

Si la Corte Suprema fuera realmente independiente, deberia ser
posible observar ocasiones en que esta contradiga directamente los inte-
reses del ejecutivo y del Congreso. Ha habido pocos casos de alto perfil
en los que el tribunal fallara en contra del ejecutivo en cuestiones que
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eran de extrema importancia para este. Se trata de asuntos sobre los
cuales no puede haber ninguna duda de las preferencias del ejecutivo
y su voluntad de accién, de modo que si el poder judicial no fuera ver-
daderamente independiente, el ejecutivo habria utilizado su poder para
cambiar la decision del tribunal. El mejor ejemplo de esto fue el intento
del gobierno de Cardoso de gravar los haberes de los pensionados. El
gobierno previé esto como un componente importante de la solucion
a la crisis fiscal. El sistema de seguridad social en Brasil era visto como
una de las principales fuentes del profundo déficit fiscal del pais. Gravar
las transferencias a los trabajadores jubilados resulté muy controvertido,
ya que se trataba de derechos adquiridos, y solo con mucho esfuerzo el
ejecutivo logré que se aprobara esta medida en el Congreso (Alston y
Mueller, 2006). Sin embargo, la Corte Suprema de Justicia declar6 in-
constitucional la medida. Esta decisiéon enfurecié a la administracion y
sus partidarios en el Congreso. Inicialmente, el Congreso y el presidente
amenazaron con hacer frente a la decision de la Corte cambiando la
constitucion. La revocatoria de la reforma previsional también provoco
un retorno al debate episédico sobre la necesidad de control externo
sobre el poder judicial. Este debate se revive cada vez que un fallo de la
Corte Suprema de Justicia o de otras partes del poder judicial se interpo-
ne en el camino de la politica gubernamental. A pesar de sus amenazas
de cambiar la constitucion, el gobierno de Cardoso abandon¢ la idea.
El gobierno de Lula aprob6 la misma medida de reforma previsional
a través del Congreso en 2003. El presidente Lula se evit6 un potencial
cuestionamiento de la Corte Suprema al establecer excepciones en el
reglamento de pensiones para el poder judicial y contar con el apoyo de
los tres miembros que recientemente habia nombrado.®

Dada la independencia de la Corte Suprema, ¢qué puede decirse
acerca de sus preferencias y como se espera que actiue? Mueller (2001)
analiz6 la existencia de mecanismos de compromiso para el gobierno
en el proceso de privatizaciéon y desregulacion en Brasil. En su trabajo

# Otras decisiones importantes del Tribunal Supremo incluyen el fallo, en 1997, para
aumentar los salarios de los funcionarios federales para compensarlos por las pérdidas
debidas a los programas de estabilizacién anterior y la frecuencia con la que el tribunal
impidi6 las expropiaciones de tierras para la reforma agraria (véase Alston, Libecap
y Mueller, 2000). Para obtener una lista y la discusion de los casos que impliquen
conflictos entre las administraciones y el Tribunal de Justicia entre 1988 y 1994, véase
Castro (1997).
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planteé el supuesto de que la Corte actia de manera apolitica e impar-
cial en los contratos de concesion, cinéndose estrictamente a lo escrito
en ellos.” La evidencia no esta disponible aun, pero el debate politico
actual sobre la regulacion de precios se estd produciendo claramente “a
la sombra de los tribunales”.

Generalmente, el principal problema citado por las empresas, los par-
ticulares y los propios jueces es la lentitud del poder judicial (Pinheiro,
2000)." Tribunales de todos los niveles, incluido el Tribunal Supremo,
casi siempre estan sobrecargados de casos y las decisiones pueden tardar
anos. Las empresas suelen utilizar esta lentitud de manera estratégica,
adoptando posiciones que saben que serdn atacadas solo en el largo
plazo. Para el gobierno, este tipo de comportamiento estratégico es aun
mads atractivo, ya que las consecuencias de las medidas adoptadas hoy
se trasladan a futuras administraciones. Los gobiernos han utilizado los
retrasos de las cortes exitosamente en la legislacion fiscal. Si las cortes
fallan contra el Estado, los futuros gobiernos seran los que tienen que
disminuir los impuestos. En sintesis, los retrasos en los tribunales actiian
como medios rapidos y econémicos de financiacién del gobierno.

Gobernadores

A diferencia de los otros actores analizados en esta seccion, los gober-
nadores no tienen una independencia y un poder constitucionalmente
definido que pueda enfrentar directamente las preferencias del ejecuti-
vo. Los gobernadores no tienen poder de veto, en el sentido de que su
acuerdo no es necesario para la aprobacion de propuestas legislativas,
ni tienen facultades para anular las decisiones legislativas. Pueden, sin
embargo, contar con algun poder indirecto sobre la politica mediante
su influencia.

La constitucién confiere atribuciones sobre una serie de ambitos de
politica (como la seguridad publica) a los estados, que también gozan de
cierta autonomia en el campo de los impuestos y la administracién. Las
preferencias politicas de los gobernadores y el ejecutivo pueden diferir

9 Este supuesto no significa que el poder judicial de Brasil funcione bien en otros
aspectos. En efecto, existe evidencia de que el sistema judicial, visto en conjunto, tie-
ne un impacto negativo en la economia. Véanse Pinheiro (1997) y Pinheiro y Cabral

(1998).

' Otro problema muy citado es la falta de acceso de los pobres al poder judicial.
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en el juego politico descrito en la seccion anterior. Los gobernadores
no estan relacionados principalmente con la estabilidad fiscal a nivel
nacional y tienen preferencia por un mayor gasto publico federal y por
inversiones geograficamente concentradas. Los gobernadores también
estan interesados en mas transferencias sociales, ya que estas pueden ser
presentadas como gastos del gobierno estatal y programas locales. Las
preferencias de los gobernadores y del ejecutivo chocan en la politica
fiscal.

Es necesario distinguir dos fases en la discusion de las formas en que
los gobernadores, y el federalismo en general, han limitado al ejecutivo.
La primera fase fue de transicién, cuando las reglas del juego politico
aun no estaban plenamente institucionalizadas. En este periodo, los
gobernadores derivaron su poder del papel que desempenaron en la
transicion democrdtica. La segunda fase data de la administracion de
Cardoso, cuando las nuevas reglas constitucionales del juego estuvieron
en curso.

Los gobernadores han obtenido sus poderes de dos fuentes. En pri-
mer lugar, como se mencion6 anteriormente, gozaban de gran poder
politico en la década de 1980, debido al papel que desempenaron en la
transicion democrdtica. Ademads, si bien hay diferencias en la literatura
de ciencia politica, los gobernadores tienden a guardar algunas, cada
vez menores, influencias sobre el comportamiento de los diputados fe-
derales y senadores en el Congreso. El grado de influencia que poseen
varia en los diferentes ambitos, con los gobernadores desempenando un
papel fundamental en asuntos con importantes efectos a nivel estatal,
como impuestos e infraestructura regional. Los gobernadores también
pueden desempenar un papel importante en la carrera electoral de los
legisladores a nivel estatal. Samuels (2003), por ejemplo, sostiene que los
candidatos al Congreso tienden a coordinar sus campanas en torno a
los candidatos a gobernador y no a los candidatos presidenciales. Eso
es lo que él llama gubernatorial coat-tails effect, ya que es la contienda para
gobernador la que da forma a la campana electoral para diputado fede-
ral de Brasil, pues los politicos no obtienen gran parte de los recursos
electorales que necesitan de los partidos nacionales o de los candidatos
presidenciales, sino de las conexiones a nivel de estado.

Sin embargo, el papel de comisionista atribuido a los gobernadores y
su control sobre las delegaciones legislativas de su estado han sido muy
exagerados por los medios de comunicacion y por la literatura, espe-
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cialmente durante el gobierno de Cardoso. Es cierto que los goberna-
dores pueden limitar al ejecutivo de manera indirecta, pero no tienen
poder de veto en ningtn ambito federal. No existe evidencia de que las
lealtades a nivel del estado por los legisladores sean una traba para el
funcionamiento partidario a nivel nacional o creen problemas para el
ejecutivo (Cheibub, Figueiredo y Limongi, 2002). La manera indirecta
en la que los gobernadores influencian la formacion de politicas va des-
de las actividades de lobby en temas especificos que afectan a los estados,
como la politica fiscal, hasta el control de nombramientos especificos
en la burocracia federal. Los gobernadores también pueden resistir la
aplicacion de la politica federal, como cuando un grupo de estos se negd
a privatizar las empresas estatales de energia. Estos episodios han sido
poco frecuentes, y lo son cada vez menos, debido a que los estados se
han vuelto cada vez menos auténomos y mas dependientes del gobierno
federal.

Otra fuente institucional, también en disminucion, del poder de un
estado tiene que ver con la prerrogativa del estado de poseer bancos
y empresas publicas. Los bancos estatales fueron creados en la década
de 1960 como parte de las estrategias de desarrollo seguidas por el go-
bierno militar. Con la democratizacién del pais en la década de 1980,
los gobernadores llegaron a gozar de mayor autonomia con respecto al
gobierno federal y, por tanto, eran capaces de utilizar los bancos estata-
les para pagar favores politicos. Esto incluia la concesion de préstamos
subsidiados para el sector privado y, mas importante aun, la financiaciéon
de proyectos del gobierno que fuesen fiscalmente poco solidos. Los te-
soros estatales también emitieron bonos que fueron adquiridos por los
bancos. Asi, durante las administraciones de Sarney, Collor e Itamar, los
estados operaron bajo restricciones presupuestarias blandas debido a su
capacidad para socavar la supervision del banco central. En 1994, antes
de la creacion del programa de privatizacion (PROES), habia 35 bancos
estatales. En la actualidad hay cuatro bancos estatales pequenos.

Ademas de los bancos del Estado, los gobernadores controlan una
amplia red de recursos para el pago de favores politicos, que van desde
empleos en el sector publico hasta programas de infraestructura y em-
presas publicas. En estas tltimas se puede observar un patrén similar a lo
ocurrido en el sector bancario. La mayoria de las empresas de servicios
publicos de energia fueron privatizadas, dejando a los gobernadores sin
un importante instrumento de poder. Los recursos controlados por los
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estados son elementos decisivos para ganar las elecciones y son codicia-
dos por el gobierno federal. En los estados grandes, los aparatos admi-
nistrativos son amplias maquinarias que pueden ser ain mayores que la
del gobierno federal, como en Sao Paulo.

Debido a los problemas fiscales que enfrentan los estados después de
la estabilizacion monetaria, el gobierno federal logré imponer la privatiza-
ci6n de los bancos y de las empresas publicas, reduciendo sustancialmente
el poder de los gobernadores. Con la inflaciéon bajo control, los bancos
estatales perdieron su principal fuente de ingresos (activos financieros flo-
tantes), y un aumento en las tasas de interés provocé un rapido deterioro
de la situacion fiscal de los estados. La deuda publica estatal alcanzé su
punto maximo en 1997 (tres anos después de que el Plan Real fuera pues-
to en practica) y represent6 una parte significativa del PIB. El Plan Real,
por tanto, fue un shock externo que disminuy6 la capacidad de los estados
para resistir las preferencias del ejecutivo. El gobierno federal implemen-
t6 un programa destinado a la renegociacion de la deuda de los estados.
Este incluia un canje de deuda en condiciones favorables, aunque ligado
a una serie de condiciones.! Antes de 1994, una serie de incentivos, como
operaciones de rescate federal, alentaron a los estados a comportarse de
forma irresponsable y oportunista desde el punto de vista fiscal.

En resumen, si bien es claro que el federalismo es importante y que
los gobernadores juegan un papel destacado, a lo largo de gran par-
te de la ultima década el ejecutivo ha logrado implementar su agenda
volviendo a centralizar el juego politico. Esto incluye la aprobacion de
legislacion que afect6 negativamente a los gobernadores estaduales, y la
aplicacion de medidas que han conducido a una recentralizacién politi-
ca del pais (Melo, 2002)."2

La burocracia

Este capitulo ve la burocracia de Brasil como un jugador institucional
importante y como una limitacion institucional dentro del juego politi-

" Esto se perfeccioné a través del Programa de Recuperagao Fiscal e Financeira (RFF) y la
Ley 9496 de 1997. Se renegoci6 un stock de deudas que correspondia al 11% del PIB
del pais (Mora, 2002).

12 Véase Samuels (2003) para contrastar con el argumento de que la resistencia de
los estados y los gobernadores socavé gran parte de los esfuerzos de las reformas de
Cardoso.
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co. La burocracia es un actor institucional que limita al ejecutivo pero
que al mismo tiempo tiene un rol integral en la administracién de la
coalicion del gobierno. La burocracia ha sufrido un cambio significati-
vo en respuesta a los cambios en el ambiente econémico y politico. En
particular, el papel de la burocracia dentro de las agencias reguladoras
se esta incrementando en forma sustancial. En general, los cambios en
las estructuras burocraticas posteriores a la promulgacion de la Constitu-
cién de 1988 han conducido a resultados politicos estables y adaptables.

En la literatura de burocracias comparadas, Brasil ha sido definido
como un caso bastante exitoso. Durante el llamado Estado Novo (1937-
45), el presidente Vargas implementé una importante reforma adminis-
trativa. Se estableci6 asi el Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP, o Departamento Administrativo para el Servicio Civil) en 1938,
como la agencia administrativa clave y responsable de la seleccién com-
petitiva del personal federal y de la racionalizacion de las practicas y
procedimientos administrativos. Las reformas del DASP condujeron a
la formacion de una estructura administrativa hibrida de dos niveles en
Brasil. El primer nivel consisti6 en el centro de desarrollo burocratico
en empresas y bancos estatales, planeamiento, impuestos y presupuesto.
El segundo nivel consisti6 en las estructuras administrativas de la linea
ministerial, especialmente en los sectores sociales. El primer nivel fue
aislado de la competencia politica. El segundo nivel fue una parte in-
separable de los juegos de prebendas y convenios clientelistas (Geddes,
1995; Nunes, 1997). Entre los ejemplos de la primera clase de burocra-
cias aisladas en la década de 1950 estan el Banco Nacional para el Desa-
rrollo Economico (BNDES), el Banco del Noroeste Brasileno (BNB), el
Banco de Brasil, el Instituto Brasileno de Geografia y Estadistica (IBGE),
la Superintendencia para el Desarrollo del Nordeste (Sudene) y el Minis-
terio de Relaciones Exteriores (Itamaraty).

A pesar del aislamiento de algunas burocracias, el presidente atn
mantiene un alto grado de poder para nombrar funcionarios, especial-
mente en su gabinete de ministros. Como se mencion6, el presidente
utiliza los favores politicos y las prebendas para solidificar el apoyo de
su coalicion. Con el fin de satisfacer sus preferencias sobre la estabili-
dad fiscal, enfrenta un dilema entre delegar la discrecion burocratica
a los miembros de la coalicién y reducir los problemas de agencia. Las
reglas institucionales que gobiernan la burocracia han permitido que los
presidentes se muevan en este juego de manera exitosa. El presidente
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puede recurrir a 18.000 nombramientos politicos (conocidos como car-
gos del DAS), un nimero considerable de los cuales son de bajo rango.
Los cargos clave de alto rango (aproximadamente 3.000) son ocupados
por los nombramientos 4, 5y 6 del DAS, y representan menos del 2%
de los empleados publicos federales. Los presidentes han incorporado
personal para estas posiciones desde el interior del servicio civil, de pro-
fesionales altamente calificados que ocupaban posiciones dentro de la
burocracia, pero no de planta permanente, de universidades publicas y
del sector privado.

El presidente delega menos en las areas de impuestos, de presupues-
tosy en la planificacién en los ministerios de Hacienda y Planeacién. Los
mas altos burdcratas en estos ministerios son cominmente nombrados
de un amplio grupo de funcionarios publicos del Banco Central, del Ser-
vicio de Rentas Internas y del Itamaraty, entre otras instituciones, y con
menor frecuencia desde fuera del gobierno. A diferencia de paises como
Estados Unidos o Francia, los nombramientos no se realizan teniendo en
cuenta necesariamente la linea de carrera de los candidatos (Loureiro y
Abrucio, 1999). El presidente puede entonces combinar diferentes cri-
terios al realizar estos nombramientos. Por ejemplo, lealtad personal y
experiencia técnica. La dltima es asegurada en estas carreras mediante
pruebas de seleccion altamente competitivas y el posterior entrenamien-
to en escuelas de servicio civil, como la Escola de Administracao Fazendaria
y la Escola Nacional de Administragao Publica.

Los demds ministerios tienen menos recursos internos de nombra-
mientos, y los cargos ministeriales se asignan sobre una base partidis-
ta. Los presidentes con frecuencia han mantenido la prerrogativa de
nombrar a los secretarios generales de los ministerios (segundos en la
linea del ministerio y encargados de administrar las posiciones dentro
del mismo) como un mecanismo para reducir problemas de agencia.
El Ministerio de Hacienda, sin embargo, es una institucién clave en este
aspecto. Al controlar la ejecucion del presupuesto y el flujo de caja del
gobierno, es crucial el control de la presidencia sobre este ministerio
(Loureiro y Abrucio, 1999).

Entre los factores determinantes que explican la capacidad de los
ejecutivos burocraticos para asegurar un nivel razonable de experien-
cia técnica en la burocracia federal de Brasil estan el uso generalizado
de pruebas competitivas de ingreso en las dreas de administraciéon de
impuestos, presupuesto, control, planificacion econémica, contabilidad,
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banca central, seguridad social y cargos legales dentro del ejecutivo; y
condiciones favorables de empleo en el sector publico. Dentro de estos
se incluyen la permanencia y salarios razonablemente competitivos. Du-
rante la década de 1990 hubo una erosion en los salarios reales de los
empleados publicos, pero estos aumentaron significativamente durante
la administracién Cardoso.

El gobierno también administré el cambio de las reglas del servicio
civil consignadas en la Constitucién de 1988. La constitucion introdujo
cambios importantes en el estado administrativo de Brasil. La extension
de la permanencia a todos los empleados del Estado (anteriormente
llamados trabajadores CLT) a través del Regime Juridico Unico (RJU o
Sistema Legal Unificado) creé un sistema rigido de personal que exa-
cerbo la ineficiencia estatal. EI RJU prohibi6 discriminar los pagos de
los empleados de acuerdo con su desempeno. Estableci6 el principio de
igualdad de pagos por categorias de funciones a nivel municipal, esta-
dual y federal. También concedi6 cargos y aseguré el 100% de la tasa de
remplazo de los empleados publicos pensionados (en varios casos, hasta
el 130%). La Constitucién de 1988 también creo y afianzé mecanismos
burocraticos y engorrosos para la postulacion y contratacion competitiva
del personal, incentivando asi la ineficiencia.

El paquete de reformas administrativas se aprobo6 en 1998 e incluy6
la reforma del RJU, la creacion de las bases legales para las organizacio-
nes sociales y agencias ejecutivas, instituciones con autonomia adminis-
trativa y con mecanismos de control social, estableciendo contratos de
desempeno dentro del sector publico y creando cargos mas flexibles.
Un gran nimero de medidas también aumentaron los atractivos de los
empleos publicos: la proporcion entre el pago inicial y el pago mas alto
en la trayectoria de la carrera del servicio ptblico fue ampliada signifi-
cativamente. La reforma apunt6 hacia los rangos bajos y medios de la
burocracia, donde el pago es alto, el desempeno es pobre y los costos
fiscales son muy significativos debido al nimero total de empleados.

Otro desarrollo positivo importante bajo la administracion de Cardo-
so fue la ampliacién de la profesionalizacién externa fuera del nicleo
de ministerios de Economia, Planeacion, Finanzas e Infraestructura. Los
ministerios para los sectores sociales, en particular el Ministerio de Salud
y de Educacién, también experimentaron cambios importantes. Por pri-
mera vez, los ministros, el secretario general y los administradores clave
fueron economistas y mucho mas calificados que sus antecesores.
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Resultados de las politicas

Mas que generar resultados consistentes sobre las politicas, las institu-
ciones politicas en Brasil generan politicas en cuatro categorias grandes
pero especificas: politicas estables pero adaptables, proyectos producto
de pago de favores o geograficamente privilegiados, politicas volatiles
e inestables, y politicas rigidas y fuertemente conectadas. De forma co-
herente con las afirmaciones de este estudio de que el gobierno tiene
incentivos e instrumentos para buscar una politica fiscal y monetaria
solida, la primera subseccion a continuacién describe esas politicas y la
reciente Ley de Responsabilidad Fiscal. Los favores politicos también
son examinados en este contexto, debido a que con frecuencia son ofre-
cidos por el presidente a cambio del apoyo de otros actores sobre ciertas
politicas estables pero adaptables. Luego, la discusion llega a las politicas
volatiles e inestables, incluyendo politicas sociales y de pobreza, ademads
de la reforma agraria. Finalmente, se analizan las politicas de educacién
y de salud. Estos son ejemplos de politicas fuertemente ligadas, dada la
larga brecha temporal que existe entre la inversion y los resultados de
esos sectores, lo cual puede llevar a quienes disenan las politicas a des-
viar los gastos hacia otras areas menos importantes, pero que producen
dividendos inmediatos.

Politicas estables y adaptables, junto con las prebendas

Estable pero adaptable significa que, si las condiciones externas fueran
estables, la politica en estas dreas seria automatica. Pero los eventos
externos ocurren de manera esporadica e impredecible, de modo que
el gobierno se adapta a ellos para minimizar el dano a la estabilidad
fiscal y monetaria. Las politicas que se adaptan mejor a esta categoria
se relacionan con el crecimiento econémico, la inflaciéon y el desem-
pleo. Para lograr politicas como la reforma previsional, los presidentes
intercambian favores politicos por apoyo politico con los miembros de
su coalicion. En las siguientes subsecciones analizamos por qué con-
sideramos que la politica macroeconomica es generalmente estable y
adaptable, aun cuando el desempeno econémico no ha sido sobresa-
liente (aunque recientemente el crecimiento ha aumentado). Luego se
discute la Ley de Responsabilidad Fiscal, la cual refrené la deuda de los
gobiernos estaduales.
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Politicas macroeconomicas y desempeiio economico. El esquema presentado
en este capitulo plantea que las instituciones politicas otorgan al ejecuti-
vo incentivos para preocuparse principalmente por la politica macroeco-
noémica. Ademas, el fuerte poder presidencial le brinda al ejecutivo los
medios para ejercer esas politicas, los cuales, cuando son combinados
con los incentivos y los controles realizados por otros actores politicos,
llevan a una politica estable y adaptable. Mientras tanto, la ejecucion de
otras politicas, descritas en la siguiente seccién, depende del éxito de las
politicas macroeconomicas.

El esquema presenta un cuadro bastante positivo en el proceso de
formulacién de politicas brasileno, especialmente cuando se compara
con la mayoria de paises de América Latina. Aunque claramente hay
varios problemas con este proceso de formulacion de politicas, sostene-
mos que en general dicho proceso brinda unos medios razonablemente
buenos para llevar a cabo transacciones politicas intertemporales. El re-
sultado es un sistema de pesos y contrapesos donde un presidente pode-
roso consigue altos niveles de gobernabilidad, positivamente restringido
por otros actores politicos. Sin embargo, para muchos observadores es-
tas afirmaciones pueden entrar en contradiccion con los hechos reales.
Una revision del crecimiento real del PIB muestra que el crecimiento
economico ha sido menos que espectacular: el 0,7% promedio anual
para Brasil de 1990 a 1999, menos del promedio del 1,4% de toda Amé-
rica Latina.”® Ademds, la deuda del sector publico, una variable clave
para medir la sostenibilidad de la politica publica, presenta una tenden-
cia preocupante: desde 1999, la proporcion de la deuda gubernamental
con respecto al PIB ha estado por encima del 50%. Sin embargo, soste-
nemos que el cambio politico legitimo no se traduce inmediatamente
en crecimiento econémico. Los cambios politicos crean discrepancias
y lleva tiempo obtener resultados de crecimiento positivos. El registro
de crecimiento para el siglo XXI, especialmente en los anos recientes,
ha sido una buena senal de que las politicas pasadas estan teniendo un
impacto positivo.

¥ En marzo de 2007, la oficina de censos de Brasil reveld cifras corregidas del pasado
crecimiento del PIB, aplicando mejores metodologias para establecer el cdlculo. Los
nuevos numeros mostraron resultados considerablemente mejores. El crecimiento
confirmado del PIB pasé de 2000 a 2005 de 4,4% a 4,3% (2000); de 1,3% a 1,3%
(2001); de 1,9% a 2,7% (2002); de 0,5% a 1,1% (2003); de 4,9% a 5,7% (2004) y de
2,3% a2,9% (2005).
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Este capitulo no considera que los resultados econémicos hayan
sido tan positivos como se deseaba, pero si que el proceso subyacente
de formulacion de politicas ha tenido algunas caracteristicas muy posi-
tivas. Claramente, un proceso de diseno de politicas funcional deberia
conducir en promedio a buenos resultados econémicos, aunque el en-
lace fundamental entre ambos no es inmediato, ya que la historia (path-
dependence) y otros factores que intervienen pueden retrasar el efecto de
nuevas instituciones politicas sobre los resultados econémicos. El proceso
de formulacion de politicas representado aqui ha evolucionado gradual-
mente con el tiempo y atin sigue evolucionando. Muchos de los incentivos
positivos relacionados con los procesos de formulacién de politicas, que
permiten que se lleven a cabo transacciones politicas, han estado funcio-
nando desde hace poco tiempo. El mayor proceso de cambio institucional
que ha llevado a este sistema comenzé apenas en 1985 con el regreso a
la democracia y especialmente con la nueva Constitucion de 1988. Sin
embargo, estos cambios no se produjeron de inmediato. Incluso luego de
la promulgacién de la constitucion transcurri6 un largo tiempo para que
las leyes complementarias fueran creadas y votadas en el Congreso. Mds
importante aun, ha ocurrido un proceso de cambios graduales, como ya
se analiz6. Ademds, durante los primeros anos luego de la adopcion de la
constitucion, los procesos politicos pasaron por un periodo complicado a
causa de shocks no relacionados directamente con las nuevas instituciones.

La mayoria de los cambios institucionales importantes empezaron
apenas en 1995; de ahi que la mayoria de nuestros andlisis se enfoquen
en las administraciones de Cardoso y Lula. Desde 1995, muchas de las
reglas formales e informales que por lo general permean las relaciones
entre el ejecutivo y el legislativo se consolidaron y llegaron a ser rutinarias.
Ademads, empezaron a implementarse varias reformas importantes, que
no solo representan resultados politicos fundamentales, sino que también
alteran el proceso natural de la formulacién de politicas, cambiando los
incentivos y restricciones de los actores politicos, es decir, moldeando las
propias instituciones politicas. Los siguientes cambios se encuentran en-
tre los mas importantes: la reforma administrativa, la cual transformé las
reglas que rigen a los funcionarios civiles; la privatizacion y la creacion
de agencias regulatorias en varios sectores; la aprobacion de la Ley de
Responsabilidad Fiscal, 1a cual limita a los actores politicos, especialmente
a los gobernadores (ver el analisis mas abajo); la evolucion del papel del
Ministerio Publico, el cual ha llegado a ser un jugador de veto importante;
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y la desconstitucionalizacién de muchas politicas contenidas inicialmente
en la constitucién, como la reforma del sistema de pensiones. Lo que vie-
ne es la reforma del aparato judicial, ya iniciada por el gobierno de Lula.

Ley de Responsabilidad Fiscal (LRF). E]1 Congreso y el presidente promul-
garon la LRF en 2000. La LRF represent6 el dpice de un paquete de
medidas relativamente exitoso para controlar el endeudamiento de los
gobiernos estaduales. La LRF ilustra la clase de resultados que reflejan
la capacidad del ejecutivo para implementar sus preferencias en el juego
politico, como se analizé en secciones anteriores. Ademas, refleja un pro-
ceso de aprendizaje que surge de un juego continuo entre el gobierno
federal y los estados. Como Braun y Tommasi (2004) senalan, para que
las reglas fiscales se cumplan se requiere autodisciplina por parte de los
jugadores (estados) o una autoridad externa con el poder de asegurar el
acatamiento. Sostenemos que Brasil se aproxima al segundo caso. Como
se analiza en este capitulo, la actual representacion del sistema politico
brasileno como estructura federal en la que los gobernadores ejercen un
gran poder es imprecisa. De hecho, las circunstancias que produjeron
originalmente un fuerte poder a nivel estatal fueron extraordinarias: la
Asamblea Constituyente en la que el ejecutivo jugé un papel menor; la
coyuntura politica de la transicion al papel democratico, en la que la
descentralizacion fiscal y el aumento del gasto social fueron estandartes
cruciales, y la secuencia especifica a través de la cual la transicién poli-
tica (elecciones democraticas) ocurri6 primero a nivel estadual (1982)
y posteriormente a nivel nacional, convirtiendo a los gobernadores en
figuras politicas clave durante la misma. Sin embargo, a diferencia de la
Argentina anterior a 1994, la supervivencia politica del presidente o de
los senadores no depende de instituciones subnacionales como los cole-
gios electorales, en asambleas provinciales en las que los gobernadores
juegan un papel clave."* Debido a que no habia bases constitucionales
para el poder de los gobernadores, el Plan Real represent6 un shock que
restauro el poder dominante del presidente. Entre otras cosas, esto puso

' Los actuales puntos de vista sobre las reglas fiscales no reconocen esas diferencias
cruciales y en su lugar categorizan a Brasil y Argentina como ejemplos del mismo
juego fiscal federal perverso (Melo, 2004). Estas posiciones no reconocen la gran pre-
ponderancia del ejecutivo en el juego fiscal. Para un analisis del caso de Brasil en esta
linea, véanse Rodden (2003), Braun y Tommasi (2004) y Webb (2004).
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al descubierto los desequilibrios fiscales estaduales, hizo imposible para
los estados mantener deuda flotante y otros mecanismos para financiar
sus déficits fiscales, y caus6 un mayor deterioro de los balances debido
al agudo incremento en las tasas de interés. El ejecutivo pudo imponer
sus preferencias fiscales debido a que podia ofrecer adelantos del banco
de desarrollo federal, BNDES, a cambio de reformas fiscales, como la
privatizacion de bancos estatales y de empresas de servicios publicos;
tenia poder de establecer la agenda y prerrogativas legislativas para im-
plementarla; y fue ayudado con la aprobacion de la enmienda de reelec-
cion, la cual no solo fortaleci6 al presidente con respecto a los goberna-
dores, sino que también ayudé a ampliar los horizontes temporales de
los gobernadores (19 se lanzaron a la reeleccion), incentivando asi algo
de autodisciplina en el juego fiscal.’> Ademas, debido al devastador im-
pacto de la hiperinflacién a mediados de la década de 1990, las politicas
del presidente fueron vistas favorablemente por una gran mayoria de
los ciudadanos, quienes se volvieron fuertemente adversos a la inflacion.

La sostenibilidad de la actual situacion fiscal no es, por tanto, de-
pendiente de la cooperacion de los estados. Aunque la LRF podria ser
revocada, hay un cierto grado de rigidez, ya que se requiere una mayoria
de tres quintas partes en dos vueltas de votacion en ambas cimaras para
realizar un cambio en la ley. La LRF especifica en gran detalle las reglas
fiscales que gobiernan el endeudamiento del sector publico, las opera-
ciones crediticias y los informes de cuentas publicas. La ley prohibe al
gobierno federal financiar a los gobiernos subnacionales, eliminando,
por tanto, la posibilidad de pagar sus deudas, ademas de realizar cual-
quier tipo de cambios en las clausulas financieras del acuerdo existente
de reestructuracion de la deuda. La LRF impone topes en el endeuda-
miento de cada nivel de gobierno. La rama ejecutiva propone los topes 'y
el Senado debe aprobarlos. La ley estipula que, en un contexto de ines-
tabilidad econémica o de cambios drasticos en las politicas monetaria o
cambiaria, el gobierno federal puede presentar al Senado una propuesta
para cambiar esos limites. Cualquier exceso sobre los limites debe ser
eliminado en un plazo de hasta un ano o de lo contrario se prohibe
nuevo financiamiento y transferencias voluntarias del gobierno central.
Otras sanciones incluyen la retencion de transferencias federales por el

1> Sin la enmienda de reeleccion, los gobernadores titulares tendrian un incentivo
para agravar la tragedia de los comunes al dejar el problema fiscal a sus sucesores.
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gobierno nacional, la negacién de garantias de crédito y la prohibicién
de tomar nuevas deudas (Nascimento y Debus, s. f.). Ademas, los acuer-
dos financieros son transparentes para todas las partes, incluyendo a la
ciudadania, y la LRF contiene una regla de oro de provision para gastos
del capital, es decir que el desembolso anual de crédito no puede supe-
rar al gasto del capital.

Seria erréneo concluir que los impresionantes costos fiscales para el
gobierno central significaban que las iniciativas sirvieron los intereses de
los gobiernos subnacionales. Mas aun, el hecho de que el mayor ajuste
fiscal fuera generado por el aumento de ingreso de impuestos, mas que
por los cortes significativos en el gasto, no significa que no haya habido
cambios radicales en el equilibrio de poder intergubernamental. Los
estados han tenido que privatizar o cerrar sus bancos, iniciar un pro-
grama de modernizacion fiscal, reducir el peso relativo de la némina
salarial (para lo cual se les solicit6 a los gobiernos abstenerse de contra-
tar mas personal), vender empresas y adaptar su régimen de pensiones
a las reglas federales (ademas de tener prohibida la creacién de nuevos
institutos de pension o legislacion en esta area). En resumen, los estados
perdieron una parte significativa de su autonomia. Como Mora (2002)
sostiene, los estados han llegado a ser cada vez mds dependientes del
gobierno federal porque las transferencias discrecionales del gobierno
federal se han vuelto esenciales para su supervivencia fiscal. Muchos ob-
servadores han elogiado la LRF debido a que sent6 las bases de un nuevo
gran sistema de reglas para el manejo fiscal. E1 FMI (2001, p. 1) describi6
las nuevas instituciones fiscales de la siguiente manera:

Durante los tltimos anos, Brasil ha conseguido un alto grado de trans-
parencia fiscal, junto con grandes mejoras en la administracién de
las finanzas publicas. Esto se realiz6 en un contexto macroeconémico
nacional e internacional que ha planteado importantes desafios a la
formulacion de politicas econémicas del pais. La piedra angular de
esos logros ha sido la promulgacién, realizada en mayo de 2000, de
la Ley de Responsabilidad Fiscal, la cual impuso a todos los niveles de
gobierno reglas fiscales disenadas para asegurar la sostenibilidad fiscal
a mediano plazo y estrictos requerimientos de transparencia para dar
efectividad y credibilidad a dichas reglas. Otro pilar del mejoramiento
de la administracion fiscal ha sido el presupuesto marco de mediano
plazo, que apunta a mejorar el alineamiento de la asignacién de recur-
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sos presupuestarios a lo largo del tiempo con las prioridades del go-
bierno y la estrategia de desarrollo regional. Para promover el ajuste
fiscal sostenible de los gobiernos subnacionales, también ha sido util
la firme ejecucion por el gobierno federal de acuerdos de reestructu-

racién de la deuda con la mayoria de los estados y municipios.

Politicas volatiles e inestables

Categorizamos algunas politicas como volatiles e inestables. Son inesta-
bles porque algunas tienen un fuerte componente ideologico y por tanto
seran oscilantes, en particular en la rama ejecutiva; otras son residuales,
en el sentido de que las asignaciones estan supeditadas a cumplir un
objetivo presupuestario que no altere el objetivo general de una politica
fiscal y monetaria estable.

El mecanismo mediante el cual los ingresos y gastos son balanceados
por el gobierno a lo largo del ano fiscal con el fin de lograr los princi-
pales objetivos de superavit se conoce como contingenciamento. Al prin-
cipio de cada ano fiscal, el gobierno aprueba un decreto confiscando
parte de los gastos discrecionales en el presupuesto; es decir, los gastos
pendientes que no estan tan atados. Durante el ano, la confiscacion de
estos recursos puede levantarse si la recaudacion impositiva es mayor
que lo esperado y si los gastos programados no han sido mayores que lo
esperado.

El tamano de los recortes lo establece cada ministerio y luego queda
a criterio de cada ministro (junto con el ejecutivo, pero sin consultar al
Congreso) determinar cudles programas y proyectos se veran afectados.
Debido a que necesariamente estos forman parte del rubro “inversiéon”
del presupuesto, que es la tnica parte que no estd atada, por lo general
estos proyectos afectan a las politicas que caracterizamos como residua-
les volatiles. Estas se vuelven voldtiles debido a que pasan por un proceso
en el cual se ejecutaran en mayor medida en anos fiscales buenos que
en malos. En las secciones siguientes se analizaran dos series de politicas
que se encuentran en esta categoria: la reforma agraria y el alivio a la
pobreza.

Politicas de la reforma agraria. La reforma agraria es la politica social
prototipo. Es quizas el asunto politico mas ideologicamente cargado en
toda América Latina. Ademas, es la clase de asunto en que los beneficios
econdomicos de las politicas bien conducidas se materializan inicamente
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en el largo plazo. Es decir, la reforma agraria tiene las caracteristicas que
el marco presentado aqui predice que conduciran a politicas volatiles
donde cada cambio en el gobierno traera cambios en su énfasis, disenno
e implementacion. En Brasil, esta es claramente una caracteristica pre-
dominante de las politicas de reforma agraria. Desde la década de 1960,
cada gobierno ha tenido un programa de reforma agraria especifico,
aunque mas de 40 anos de esfuerzo no hayan servido para cambiar los
indices de concentracion en la propiedad de la tierra.

Cada nueva administracion ha creado un nuevo programa de reforma
agraria con un nombre diferente y ha establecido objetivos ambiciosos
de cudntas familias planeaba afincar. El ejecutivo incluye recursos en su
proyecto de presupuesto al Congreso que, por lo general, agrega en-
miendas para incrementar el gasto. Pero al principio de cada ano fiscal
el ejecutivo emite un decreto que confisca (contingenciamento) parte de
los recursos provenientes de diversas dreas para asegurar el objetivo de
superavit fiscal primario, como se describi6 anteriormente. Por ejemplo,
los porcentajes de los presupuestos para la reforma agraria que los pre-
sidentes Cardoso y Lula retuvieron desde 2001 hasta 2004 fueron 11%,
25%, 36% y 6%. En resumen, los presupuestos para la reforma agraria
demuestran una volatilidad considerable en el tiempo, incluso dentro
del periodo de gobierno de un mismo presidente.'® Como se predijo en
el modelo de este capitulo, el gobierno de Lula recort6 el presupuesto
de la reforma agraria, un asunto ideoldgico residual, a pesar de sus pre-
ferencias ideoldgicas por invertir mayores recursos en dicha reforma. La
racionalidad del recorte fue la de cumplir con los imperativos fiscales de
un ano particularmente problematico.

Reduccion de la pobreza. Los programas brasilefios antipobreza son un
ejemplo de las dreas de politica que han exhibido un patrén altamente
inestable en la ultima década. De acuerdo con el juego politico anali-
zado anteriormente, son politicas residuales. Existe amplia evidencia
de inestabilidad en el periodo de 1988 hasta el final del gobierno de
Cardoso. La evidencia durante la administracion de Lula es mas variada

16 La informacion presupuestal, incluyendo las confiscaciones, procede de diversas
notas técnicas de la Consultoria de Orgamento e FiscalizaG8o Financeira de la Camara de
Representantes. Véase http://www.camara.gov.br/internet/orcament/Principal/exibe.
asp? idepai=16& cadeia=0@.
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y gira en torno de la interpretacion de la alta visibilidad recibida por el
programa bandera Fome Zero (Hambre Cero).

La constitucion brasilena estipula un claro papel para el Estado en
términos de reduccion de la pobreza. De acuerdo con el articulo 23 de la
constitucion, la reduccion de la pobreza es una obligacion conjunta del
gobierno federal, los estados y los gobiernos municipales. En la década
de 1980 hubo dos instituciones federales destinadas a reducir la pobreza:
la Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) y el Centro Brasileiro para a Infan-
cia e Adolescéncia (CEBIA). La administracion Collor (1990-92) transfirio
muchos de los programas hacia un nuevo Ministério do Bem Estar Social'y
también cerr6 un gran nimero de programas. En el drea de comida y
nutricion, la administraciéon terminé los ocho subprogramas que habian
existido en la década de 1980y de los cuales hijos y mujeres embarazadas
se habian beneficiado (Resende, 2000). Al mismo tiempo, el presidente
Collor eliminé el Programa de Alimentagdo do Trabalhador (PAT), un pro-
grama de alimentacion para los trabajadores de bajos recursos.

Al tomar posesion de su cargo, el presidente Itamar Franco anuncié
la reduccion de la pobreza como una de sus mas altas prioridades, cam-
biando sustancialmente el curso respecto de la administracion Collor.
IPEA, el grupo de expertos en planificacién del ministro, prepar6é un
“mapa del hambre”. El anuncio del mapa y la publicaciéon de las cifras
senalando la existencia de 32 millones de personas viviendo en extrema
pobreza condujeron a Franco a declarar que el pais estaba en un “estado
de emergencia social”. El siguiente paso fue el anuncio de un nimero
de medidas de emergencia y el establecimiento, en 1993, del Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (Consea, Consejo Nacional para la Segu-
ridad Alimentaria), compuesto por ocho ministros y 21 representantes
de la sociedad civil.

Bajo la presidencia de Cardoso, la Comunidade Soliddria llego a ser la
principal iniciativa antipobreza. Los programas eran formados por aso-
ciaciones publicas y privadas e incluian grupos voluntarios. En general,
la Comunidade Solidaria funcion6 como un mecanismo de coordinacion
disenado para abarcar dos niveles: incentivar y facilitar la participacion de
las instituciones de la sociedad civil en la formulacion e implementacion
de programas de asistencia social, e identificar los programas de gasto so-
cial recientes que tuvieran un mayor impacto en la pobreza y canalizar los
recursos hacia estos programas. Los programas identificados recibieron
“el sello de prioridad”, que los protegia de recortes presupuestales.
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La administracion Lula inicié una revocatoria de los programas anti-
pobreza de Cardoso, al menos en teoria. Cancel6 la Comunidade Soliddria
y lanz6é un nuevo programa antipobreza, bajo el auspicio del Ministério
Extraordinario para a Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA, un mi-
nisterio ad hoc para la seguridad alimentaria). Hambre Cero se convirti6
en el programa central del nuevo ministerio. Sin embargo, el presidente
Lula redujo los recursos asignados para el programa debido a sus obje-
tivos fiscales.'” Al mismo tiempo, el gobierno decidié implementar una
tarjeta Unica, la tarjeta familiar (cartao familia), usada por las familias para
recibir los beneficios alimentarios mds otros tres beneficios de ingresos
transferidos segin su condicién actual. Para recibir los beneficios, las
familias debian involucrarse en diferentes actividades, como vacunacion
y asistencia a la escuela. En la practica, el gobierno descontinu6 sus inicia-
tivas y promovio la fusion de programas de transferencia de efectivo crea-
dos bajo la presidencia de Cardoso: el programa de asistencia a la escuela
(Bolsa Escola), 1a ayuda alimentaria (Bolsa Alimentagdo) y el beneficio de
gas. Al crear la tarjeta, el gobierno de Lula pudo presentar los logros de
Hambre Cero, es decir, el numero de familias que recibieron la tarjeta, en
el mismo paquete con las cifras de los programas existentes mucho mas
grandes. Lo mismo sucedi6 con los fondos asignados a la tarjeta familiar.
El resultado primordial era que se redujera la visibilidad politica de los
modestos recursos asignados a los beneficios de alimentacion.

Antes de la administracion Lula, durante el segundo periodo del
presidente Cardoso, se hizo un intento de atar los fondos para la reduc-
ci6n de la pobreza. Aunque se reconocio la gravedad de la situacion de
pobreza, la administracién de Cardoso se opuso a la idea de un fondo
porque este implicaria “rigidez presupuestal”. A primera vista, el intento
por introducir la rigidez en el presupuesto con fines de reducir la po-
breza puede entenderse como parte del intercambio de favores entre
las ramas ejecutiva y legislativa. El ejecutivo mantuvo la estabilidad fiscal
aumentando los impuestos a nivel subnacional. En respuesta, el Congre-
so recibi6 algunos programas de reducciéon de pobreza protegidos de los
recortes de presupuesto discrecionales del ejecutivo. Esto es coherente
con el juego politico descrito en este capitulo. El ejecutivo prefiere atar
gasto subnacional para permitir discrecion fiscal a nivel nacional.

17 La ley de presupuesto para 2003 contenia R$1,8 billones para el Hambre Cero, mien-
tras que el presupuesto estimado para su implementacién completa era de R$5,0 billones.
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Politicas rigidas

Esta seccion muestra ejemplos de politicas rigidas, que son politicas
especificadas en la constitucion sobre las cuales el ejecutivo no tiene
discrecion. En 2003, aproximadamente el 94% de los gastos en el presu-
puesto eran “rigidos”, es decir que no podian ser modificados. La mayor
parte de estos gastos incluia tipos de gastos cuyas participaciones crecie-
ron con el tiempo y cuya cantidad no fue prevista al momento de realizar
el compromiso. El mejor ejemplo lo constituyen las pensiones, las cuales
ahora representan el 33% del presupuesto. Otros tipos de gastos pre-
determinados se crearon intencionalmente, ya que son resultado de los
pactos entre el ejecutivo y el legislativo. Estos incluyen transferencias a
los estados y municipios (18%), el Sistema Unificado de Salud o SUS
(7%), subsidios varios, como subsidios para pequefios granjeros y pe-
quenas empresas, desarrollo rural, ley de tecnologia informadtica y otros
(2%), asistencia social (1%), recortes en los impuestos de exportacién
(Ley Kandir) (1%) y otros gastos (11%). En contrapartida, usando el
mismo afo como ejemplo, unicamente el 6% del gasto publico total era
flexible y podia ser utilizado por el ejecutivo para alcanzar sus objetivos
fiscales. De cualquier forma, el valor total, de aproximadamente R$20
billones, era aun significativo.

Ha habido mucho debate sobre qué poderes en verdad confieren la
constitucion y la Ley de Responsabilidad Fiscal al presidente en términos
de discrecion para ejecutar el presupuesto (Lima, 2004). También sobre
si las partidas preasignadas deberian hacerse flexibles y como hacerlo.
A medida que las rigideces impuestas en el pasado sobre los gastos pu-
blicos se volvieron mads limitantes e impidieron un ajuste eficiente a las
circunstancias del momento, la presion por desacoplar algunos gastos
se ha incrementado. También, a medida que mads gastos se han vuelto
preasignados, existen menores recursos disponibles para el uso como
parte de las prebendas del presidente en las negociaciones con el Con-
greso. El tinico mecanismo que permanece en gran parte intacto por
estas tendencias es la asignacion de patrocinio a los miembros de la
coalicion gobernante. Aunque, como se indicé antes, la cada vez mayor
profesionalizacion de la linea de ministerios de los sectores sociales (las
mas grandes burocracias de la maquinaria del Estado) también ha res-
tringido el patrocinio presidencial en una cierta medida. Esto ha creado
un incentivo en el presidente para intentar encontrar formas creativas
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de aumentar su margen de maniobra en la determinacién de los gastos.

i A u utiliz i -
El mecanismo mas frecuentemente utilizado por los presidentes Cardo
soy Lula ha sido la “desconstitucionalizacion”.

Las politicas predeterminadas incluyen generalmente las que tienen
poco contenido ideoldgico y que son percibidas por la sociedad como
derechos. Las dos que mejor se ajustan a esta descripcion y que se ana-
lizaran en las siguientes dos subsecciones son la politica de salud y la
politica de educacion.

Politica de salud. La Constitucion de 1988 cre6 un presupuesto unificado
para pensiones, beneficios de asistencia social y cuidado de la salud: el
presupuesto de seguridad social. Este fue parte de la lucha por un siste-
ma universal de proteccion social llevada adelante por la oposicion du-
rante el régimen militar y una bandera sectorial importante durante la
Asamblea Constituyente. Se estableci6 una fuente diversificada de finan-
ciacion. Este acuerdo institucional fue visto por los grupos que apoyaban
la idea como un mecanismo que desvincularia las contribuciones del
acceso al sistema, haciéndolo mas democratico y redistributivo. Con este
fin, la constitucién dio acceso universal al cuidado de la salud a través del
recientemente creado Sistema Unificado de Salud (SUS). Esto también
introdujo generosos beneficios de asistencia social. El presupuesto de
seguridad social se cre6 a partir del CSLL, la contribucion sobre las utili-
dades netas pagadas por las corporaciones (Cofins)y las contribuciones
sobre las nominas de los empleados y los empleadores.

La fusion de los gastos en salud y las pensiones en el mismo presu-
puesto produjo una dindmica en el tiempo que ha ido en gran medida
en detrimento del cuidado de la salud, ya que las pensiones son desem-
bolsos contractuales y no son comprimibles. Son un flujo de compromi-
sos futuros que finalizan tinicamente con la muerte de los pensionados.
Al contrario, los gastos en salud son en su mayor parte actuales, y, por
definicion, son vulnerables en el contexto de la administracion fiscal.
Después, los compromisos en seguridad social desplazaron a los gastos
de salud. No tom6 mucho tiempo antes de que este proceso se volviera
critico. Esto ocurrié porque los desequilibrios fiscales en los esquemas
de pensién no fueron muy significativos antes de la Constitucion de
1988, y, mds importante atn, las pensiones no fueron indexadas. Esto
deriv6 gradualmente en una aguda reduccion en los valores reales de las
pensiones. Al ordenar que las pensiones se mantuvieran en su valor real,
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la Constitucion de 1988 generd6 futuros desequilibrios fiscales. También
expandi6 en forma sustancial la masa de trabajadores bajo el régimen
del servicio civil, actualizé las pensiones rurales no contributivas y los
beneficios sociales al nivel de las pensiones urbanas y establecio los valo-
res mas bajos de pensiones a nivel del salario minimo. Esto produjo una
crisis en el sistema y ocasion6 un desplazamiento de los gastos de salud
poco después de su implementacion.

Al mismo tiempo que la carga fiscal de las pensiones fue creciendo,
Brasil descentralizé el cuidado de la salud. La descentralizacién fue muy
significativa.

Los municipios fueron responsables por el 9,6% de la inversién total
en el cuidado de la salud en 1985 (Arretche, 2003). Esta participacion
alcanz6 el 35% en 1996 y el 43% en 2000. La otra cara de la moneda es
que la participacion del gobierno federal cay6 del 73% al 53% durante
el mismo periodo (Arretche, 2003).

La crisis recurrente en la financiacién del sector salud realzo la vi-
sibilidad de los asuntos de la salud en el pais. Las tasas de mortalidad
infantil de Brasil estin muy por encima de las de los paises con niveles
comparables de ingreso per capita. Las elites de la politica han sido cada
vez mas sensibles a la necesidad de dirigir los asuntos de salud como
una condicion previa para el desarrollo. Muchas propuestas para asignar
recursos al sector de salud han avanzado, pero han sido criticadas por
los circulos de planificacién y finanzas como un retroceso que causaria
mayores rigideces fiscales en un contexto de rapida disminucién gradual
de la libertad en el presupuesto.

Las medidas para asegurar la financiacion para el sector salud culmi-
naron en una propuesta para crear la Contribui¢do Provisoria sobre Movi-
mentagdo Financeira (CPMF), la cual fue creada por la tercera enmienda
constitucional en 1993 y fue una disposicion que seria valida inicamente
por dos anos. En 1996, la decimosegunda enmienda constitucional re-
integré la CPMF vy la asign6 al sector salud. En 2000, la vigesimonovena
enmienda constitucional estipul6 valores minimos para las inversiones
en el sector salud para los tres niveles de gobierno: municipal, estadual y
federal. Para el gobierno federal, el presupuesto para 2000 se establecio
al nivel de 1999 mas el 5%. Para el periodo 2001 a 2004, el valor de los
gastos de salud se reajust6 por la variacién anual del PIB nominal. De
esta, el 15% se invirti6 en los municipios en atencion primaria y se dis-
tribuy6 de acuerdo con su poblacién. En el caso de los estados, 12% del
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ingreso (después de transferencias legales a los municipios) fue inverti-
do en el sector salud. A la vez, a los municipios se les pidi6 invertir 15%
de su presupuesto en cuidado de la salud. Los estados y municipios, que
en 2000 tuvieron niveles de gastos por debajo de los estipulados, debian
reducir la diferencia a razén de un quinto por ano. El incumplimiento
permitiria la intervencion federal en los gobiernos subnacionales. La ley
estipul6 que todas las transferencias serian canalizadas hacia un fondo y
se someterian a auditoria.

Las iniciativas que apuntan a preasignar recursos al sector salud po-
drian ser interpretadas como intentos por controlar y asegurar la inver-
sién subnacional en un contexto de rdpida descentralizacién y, en conse-
cuencia, alta incertidumbre sobre los resultados, en un sector que tiene
cada vez mayor prioridad en la agenda del ejecutivo. Es significativo que,
en el contexto del ajuste fiscal, las transferencias discrecionales de salud
(que son, por mucho, las mayores de su clase en el pais) se hayan vuel-
to cruciales para la supervivencia fiscal de los gobiernos subnacionales.
Esto hizo que el control del gasto subnacional fuera atiin mas critico para
el ejecutivo central.

Politica de educacion. La politica de educacién es otra drea que ilustra el
uso de innovaciones institucionales como un elemento de compromiso
para asegurar su preservacion. Como en el caso del cuidado de la salud,
la educacion primaria y secundaria es vista por la coaliciéon de gobierno
como crucial; por tanto, requiere que se la aisle de los intercambios de
favores politicos. Asimismo, el asunto clave aqui para el ejecutivo es ga-
rantizar que los recursos asignados para la educacién primaria y secun-
daria sean de hecho aplicados por los gobiernos subnacionales en el sec-
tor y en determinadas formas. El articulo 30 de la constitucion establece
que la educacion primaria debe ser suministrada por los municipios, con
la asistencia técnica y financiera de los gobiernos federal y estadual. La
decimocuarta enmienda constitucional contiene articulos que llaman
a asignar prioridades a cada uno de los niveles de gobierno, pero sin
separar sus competencias. Esta definicién proporciona una estructura de
incentivos que desmotiva la eficiencia, ya que diluye la responsabilidad y
la rendicion de cuentas.

Al final de la década de 1980 y durante la década de 1990 la impor-
tancia de la educacion para el desarrollo se volvio un asunto recurrente
en la agenda publica. Desde los grupos empresariales hasta los movi-
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mientos sociales se gener6 un consenso que se reflejé en la preferencia
del ejecutivo por el aislamiento del sistema educativo. Esto se combin6
con la necesidad cada vez mayor de reforzar los mecanismos de control
en el contexto de un acelerado programa de descentralizacién. El furor
sobre la calidad de la educacion resulté finalmente en la aprobacién de
la decimocuarta enmienda constitucional en 1996 y la aprobacion de la
LDB (la ley complementaria de lineamientos basicos para la educacion)
en el mismo ano. La decimocuarta enmienda constitucional requeria
que, en 10 afos, al menos las tres quintas partes del 25% de los recur-
sos subnacionales destinados para la educacion fueran invertidas en el
pago de salarios de profesores activamente involucrados en las activida-
des escolares. El gobierno federal iba a jugar un papel de nivelacion.
Este se ha convertido en el talon de Aquiles de los nuevos acuerdos. De
manera coherente con sus preferencias por la expansion fiscal a nivel
local, los gobiernos subnacionales han presionado al gobierno federal
para elevar sus transferencias. Sin embargo, las necesidades fiscales han
llevado al gobierno nacional a no reajustarlas. La administracién Lula
no incremento su financiacion, no obstante las intensas criticas hechas
por el Partido de los Trabajadores (PT) sobre la financiacion inadecuada
del gobierno de Cardoso. El deseo del gobierno federal es controlar las
prioridades subnacionales y la inversion, mientras mantiene sus propios
objetivos fiscales de preferencia como variable de ajuste.

La estructura de incentivos condujo a los alcaldes a comprometerse
activamente en atraer alumnos, ya que esto conduciria a mas transferen-
cias desde el fondo. Ademas, se incentivo la descentralizacion desde los
estados hacia los municipios, pues habria incluso transferencias negativas
en algunos municipios si los servicios educativos eran proporcionados
por los estados. La racionalidad de las iniciativas educativas del gobierno
federal es similar a la que subyace al sistema de salud: intentar controlar
y asegurar el gasto a nivel subnacional en un contexto de rdpida descen-
tralizacién y, por consiguiente, de alta incertidumbre sobre los resultados.
El control que lleva a cabo el gobierno federal sobre el gasto subnacional
es fundamental para asegurar que el primero satisfaga sus preferencias.

Conclusion

¢Cual es el motor del juego politico en Brasil? Segtin la evidencia re-
cogida en este capitulo, la fuerza motriz de las politicas en Brasil es el
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conjunto de fuertes poderes dados al presidente por la Constitucion de
1988, aunque esto no significa que tiene poderes desmedidos. Diversas
instituciones limitan el poder del presidente, en particular la legislatura,
el poder judicial, los fiscales publicos, la oficina de auditoria y los go-
bernadores estatales. El electorado de Brasil tiene al presidente como el
responsable por el crecimiento econémico, la inflacién y el desempleo.
Debido a la conexion electoral y quizas debido a los efectos de repu-
tacion, en Brasil los presidentes tienen un fuerte incentivo para fijarse
como prioridad la estabilidad en las politicas fiscales y monetarias. Al
menos en los ultimos diez anos, y especialmente durante la administra-
cién de Lula, el ejecutivo ha estado enfocado en empujar las politicas
hacia la ortodoxia macro. Aunque la ortodoxia puede no conducir al
crecimiento en el corto plazo, los mercados financieros internaciona-
les dan incentivos adicionales por mantener la disciplina, mientras que
las desviaciones son instantineamente castigadas con consecuencias
desfavorables que son facilmente reconocidas por el electorado. Lograr
politicas macro estables requiri6 enmiendas constitucionales, asi como
también una cantidad importante de nueva legislacion. Para alcanzar
esas metas, las administraciones de Cardoso y Lula utilizaron partidas
de gasto publico para construir coaliciones y negociar los cambios en
las politicas publicas. La razén por la que los congresistas aceptan inter-
cambiar votos en el Congreso por fondos publicos es que sus electores
premian o castigan a los legisladores con base en el grado en el cual esos
fondos se distribuyen en su distrito.

Este intercambio ha funcionado con éxito. Con excepcion de la deva-
luacion de 1999, 1a politica macro se ha vuelto mds estable con el tiempo
y también mas adaptable a los cambios econémicos. Por lo tanto, en
Brasil, en las ultimas dos décadas, las politicas macro se pueden caracte-
rizar como “estables pero adaptables”. Perseguir la ortodoxia macro ha
tenido sus costos ya que algunas politicas en Brasil se han vuelto “voldti-
les e inestables”. Esto ocurre principalmente con las politicas que tienen
un componente ideol6gico, como la reforma agraria y la reduccion de
la pobreza, o cuyos beneficios se realizan a nivel de los distritos de los
legisladores, como los proyectos de infraestructura. La volatilidad en las
politicas ideologicas no sorprende y sucede con mas frecuencia cuando
las administraciones cambian. Para las politicas que tienen un impacto
local en vez de nacional, la volatilidad resulta del hecho de que el gasto
destinado a esas obras es el residual que queda del presupuesto después
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de que el presidente se encarga de los gastos preasignados y de los liga-
dos a transacciones politicas. El lado negativo de este arreglo es que mu-
chos proyectos de infraestructura han caido en esta categoria residual,
especialmente los proyectos de saneamiento y las carreteras locales.

El resto de las politicas publicas son en su mayoria rigidas. La mayor
parte del gasto presupuestario ha sido preasignado por la Constitucion
de 1988, que es un documento detallado que ha limitado y continta res-
tringiendo la formulacion de politicas. Su mayor limitacion proviene del
mencionado compromiso de gastar en ciertas areas de politica, particu-
larmente en salud y educacion. Las limitaciones de la constitucion son
efectivas ya que el poder judicial ha sido relativamente independiente
en dictar sentencias sobre asuntos de constitucionalidad. Esto ha llevado
a la percepcion de que las enmiendas constitucionales seran permanen-
tes. El independiente y cada vez mas poderoso rol del Ministerio Publico
refuerza el papel del poder judicial. Los fiscales publicos han sido mas
activos en hacer cumplir las politicas sociales, como las de educacion,
salud y medio ambiente.

Mas alla de las caracteristicas de las politicas publicas es importante
destacar aspectos del juego politico que este capitulo ha resaltado. Por
ejemplo, el hecho de que, a pesar de la percepcion en la prensa, el
poder de los gobernadores para influir en las politicas nacionales es
relativamente débil y se esta reduciendo atin mas. En gran parte, esto
es resultado de la aplicacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal. Aun
asi, los estados y los actores politicos locales todavia juegan un papel
que afecta al desempeno econoémico ya que un volumen considerable
de fondos publicos tanto federales como estatales se desvia a la finan-
ciacion de las campanas.

En general, este capitulo muestra un cuadro relativamente optimista
respecto del funcionamiento del proceso de formulacion de politicas en
Brasil, donde los fondos presupuestarios en manos del presidente cum-
plen un papel preponderante en la negociacion politica y en la capaci-
dad de asegurar politicas macro estables pero adaptables. El hecho que
dos administraciones de signo ideol6gico opuesto hayan mantenido po-
liticas muy similares confirma este punto de vista. Por supuesto también
hay deficiencias visibles, como la inflexibilidad de las politicas de salud y
educacion, la volatilidad de los programas sociales y de las inversiones en
infraestructura y la persistencia de corrupcién en algunos funcionarios
publicos. El equilibrio politico de Brasil es estable y no deberia cambiar
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a menos que se produjeran variaciones sustanciales en las instituciones
politicas o el pais enfrentara un shock exégeno suficientemente grande
como para que regresaran sus antiguas formas populistas.'® Ninguna de
las dos opciones parece realista en el corto plazo.

'8 Para un andlisis del uso de las politicas fiscal y monetaria de Brasil como mecanis-
mo de equilibrio en respuesta a un shock monetario (la devaluacién de 1999) y a uno
politico (la eleccion de Lula), véase Alston y otros (2007). Las acciones tomadas en
respuesta a aquellas crisis fueron coherentes con el marco presentado en este capitulo.






Juego politico cooperativo.
Instituciones, procesos politicos,
y caracteristicas de las politicas
publicas en Chile

Cristobal Aninal, John Londregan, Patricio Navia
y Joaquin Vial

Introduccién

Este capitulo se enfoca en el proceso de formulacién de politicas (PFP)
en Chile desde 1990, cuando el gobierno militar de Augusto Pinochet
entreg6 la presidencia a su sucesor elegido democraticamente, Patri-
cio Aylwin. Ese momento representa un cambio profundo en el marco
institucional, lo que justifica tratar el siguiente periodo como un régi-
men de formulacién de politicas diferente. Desde la restauracion de
la democracia, el sistema institucional chileno de frenos y contrapesos
ha funcionado bien, en tanto ha facilitado y promovido transacciones
politicas intertemporales. Chile tiene un sistema presidencial con un
Congreso bicameral, un sistema electoral binomial, un poder judicial
independiente y una burocracia relativamente profesional para los es-
tandares latinoamericanos. El sistema produce un PFP favorable para
las transacciones politicas intertemporales en la mayoria de las dreas de
politicas, ya que propicia que un pequeno numero de actores politicos
interactien repetidamente con horizontes de tiempo prolongados y con
la presencia de buenos mecanismos de cumplimiento de contratos.
Durante este periodo, cuatro aspectos claves han delineado la for-
mulacion de politicas. Primero, existe un sistema de partidos politicos
formado por dos coaliciones estables, en la centro-izquierda y la centro-
derecha, que tienen posturas moderadas. Este sistema de partidos esta
fuertemente influido por el sistema electoral, que induce moderacion
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y dificulta la polarizacion en elecciones legislativas gracias al uso de lis-
tas abiertas y a la asignacion de dos escanos por distrito con la regla
D’Hondt. Un sistema de segunda vuelta para elegir al ejecutivo dificulta
el camino a los candidatos presidenciales extremistas.

El segundo factor determinante del PFP es el enorme poder del eje-
cutivo para influir en la agenda legislativa. El presidente tiene un control
casi monopolico sobre la agenda a través de la iniciativa exclusiva en un
amplio espectro de materias legislativas, la facultad de introducir urgen-
cias para controlar los tiempos de tramitacion de proyectos de ley y un
amplio poder de veto.

La tercera caracteristica es que el PFP tiene un nimero considerable
de actores de veto. Estos actores incluyen un Congreso bicameral con
uso extensivo de comisiones y supermayorias, un contralor general y
un poder judicial independiente, que incluye tribunales regulares, un
tribunal constitucional y un tribunal electoral. Durante la reforma cons-
titucional de 2005 se eliminaron algunos poderes de veto, incluyendo los
senadores no elegidos (designados) y la relativa autonomia de las fuer-
zas armadas (los comandantes en jefe de las cuatro ramas armadas no
podian ser removidos por el presidente y habian tenido una presencia
dominante sobre el Consejo de Seguridad Nacional, Cosena).!

Una cuarta caracteristica es la existencia de buenos mecanismos para
la implementacion de politicas y el cumplimiento de contratos, inclu-
yendo un poder judicial independiente y una burocracia honesta y de
razonable eficiencia (aunque su calidad varia dependiendo de las areas
de politicas publicas). En 2004 se cre6 el Sistema de Alta Direccion Pu-
blica, para despolitizar la nominacion de directivos publicos, y en 2008 se
estableci6 el Consejo para la Transparencia a fin de velar por la probidad
y el acceso a informacion publica.

Es importante hacer notar que en el contexto de un PFP cooperati-
vo, el grado en el cual los intereses de los formuladores de politicas se
alinean difiere entre areas de politica. Dos caracteristicas adicionales de
la politica chilena merecen un andlisis particular. Primero, Chile es una
economia pequena y abierta a los mercados mundiales, lo que hace que
sus politicas economicas repercutan en la percepcion exterior de Chile
(riesgo pais e inversion extranjera), y por tanto amplifiquen su efecto

! Estas instituciones antidemocraticas fueron introducidas por Pinochet en la Cons-
titucion de 1980, para dificultar cambios a su legado por los gobiernos posteriores.
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politico. Segundo, todavia se sienten los efectos y el legado de los conflic-
tos politicos de principios de la década de 1970 y de mas de 15 anos de
dictadura militar. Por eso, muchos asuntos sensibles generan un interés
compartido de evitar conflicto, y otros atin polarizan a las dos coalicio-
nes principales. Mas alld de estas dos caracteristicas, la coordinacién de
intereses entre formuladores de politicas varia de un asunto a otro.

El marco de analisis para este capitulo se basa en el trabajo de Spiller
y Tommasi (2003) que se resume en el primer capitulo de este libro,
que identifica caracteristicas del PFP que tienden a producir resultados
cooperativos. La cooperacion significa trabajar juntos por un propdsito
o beneficio comun. Esto puede ocurrir solo cuando existe un nivel mini-
mo de coincidencia de intereses entre los participantes y cuando el gra-
do de alineacion entre los partidos establece un tope sobre la cantidad
de cooperacion que se puede esperar. El marco de andlisis hace énfasis
en cinco factores identificados en la literatura teérica de organizacion
industrial que facilitan los resultados cooperativos:* primero, un peque-
no numero de actores toman las decisiones; segundo, hay interaccion
repetida entre estos actores; tercero, resulta facil observar si alguno de
los actores se desvia del comportamiento acordado; cuarto, los benefi-
cios inmediatos de incumplir acuerdos son pequenos en relacién con los
beneficios de largo plazo por el cumplimiento de ellos; quinto, existen
mecanismos creibles de cumplimiento de contratos. Fuera de la lista
queda el grado en que se alinean los intereses de los agentes, aunque eso
constituya el fundamento de la literatura de la organizacion industrial,
desde la cual se origina la lista. En consecuencia, tomamos el consejo
de Spiller, Stein y Tommasi (2003, p. 6, nota al pie 8) para combinar los
“lentes con los cuales los autores (...) pueden concentrar el analisis del
PFP [con] otros que creen relevantes para entender las caracteristicas
clave de sus respectivos paises” y agregar un sexto factor a la lista de
aquellos que facilitan los resultados cooperativos. Asi en este contexto
agregamos un factor adicional a nuestro marco de analisis: el grado en
el cual los partidos comparten intereses. Si bien estos seis factores juegan
un papel importante en el proceso de formulacion de politicas en Chile,
el primero, el segundo y el sexto son particularmente relevantes.

? Para mas informacion sobre este tema, véase Friedman (1971), Green y Porter (1984)
y Abreu (1988).
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Una consideracién adicional que se hace sobre la literatura de juegos
repetidos, desde la que surge el marco teérico unificado de este capi-
tulo, es que los factores que esta identifica como facilitadores de coo-
peracion son factores que expanden el conjunto del equilibrio posible
para incluir resultados cooperativos, junto con el equilibrio miope “no
cooperativo”. Es decir, en el lenguaje de la teoria de juegos, los mode-
los de oligopolio que tienen en cuenta una posible cooperacion tienen
también otros equilibrios formados a partir de interminables guerras de
precios. Los modelos de la teoria de juegos casi no proveen nociones
respecto de cudles de los equilibrios posibles realmente ocurriran. Asi-
mismo, uno podria pensar en los factores identificados por el marco
aqui aplicado como si se reconociera un limite superior del nivel de coo-
peracion que pueda emerger en un determinado sistema politico. Es po-
sible que algunas diferencias significativas entre, por ejemplo, Uruguayy
Chile (paises que tienen sistemas de partidos relativamente pequenos y
estables, y sistemas judiciales independientes) sean resultado de que los
formuladores de las politicas hayan coordinado en diferentes equilibrios
dentro del grupo de equilibrios posibles que es respaldado por sus mar-
cos institucionales.

Asi, podria pensarse en los seis elementos del debate anterior como
“factores de riesgo” para la cooperacion. Si bien la presencia de estos
factores no garantiza que los actores politicos coordinaran exitosamente
en alguno de los equilibrios cooperativos, por lo menos asegura la posi-
bilidad de que lo hagan.

La segunda seccion describe los resultados de las politicas de Chi-
le y las capacidades de formulacion de politicas del Estado chileno a
partir de una perspectiva comparada. Se enfoca sobre las caracteristicas
externas de las politicas, siguiendo el criterio que establecen Scartas-
cini y Olivera (2003). La tercera seccién describe y analiza el sistema
institucional de Chile y los incentivos que este establece para los actores
politicos. Primero, analiza los efectos combinados de los dos sistemas
electorales para elecciones presidenciales y legislativas y las reglas cons-
titucionales sobre el sistema de partidos y el nimero de actores politicos.
Las subsecciones siguientes describen los poderes del ejecutivo y su rol
en el proceso legislativo, revisan el papel de los mecanismos de aplica-
cién y ejecucion y del servicio civil en la implementacién de politicas y
analizan las interacciones de los actores en el proceso de formulacién
de politicas.
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Resultados de las politicas y capacidades de formulacién
de politicas

Estabilidad y flexibilidad

Las politicas publicas en Chile han mostrado un nivel de estabilidad
considerable desde los tltimos anos de la dictadura, frente a los gran-
des cambios politicos ocasionados por la transicion a la democracia y
cambios de gobierno posteriores. Las cuatro administraciones de la Con-
certacion que gobernaron el pais desde 1990 hasta 2010 mantuvieron la
disciplina fiscal y evitaron la manipulacién de la politica fiscal para fines
politicos. Se mantuvo un superavit fiscal de manera sostenida entre 1990
y 1998. Durante la crisis asiatica, la recesiéon provoco que el presupuesto
presentara un déficit de 1,4% del PIB en 1999, pero el presupuesto vol-
vi6 a balancearse al ano siguiente. El gobierno control6 rapidamente el
problema y propuso la adopcion de una nueva norma fiscal en marzo de
2000: una meta de superavit “estructural” del 1% del PIB. Esta norma fue
disenada para prevenir las ineficiencias producidas por el gasto irregular
y discrecional del gobierno, introducir estabilizadores contraciclicos en
las politicas fiscales e incrementar la transparencia en el gasto guberna-
mental.® Si bien la regla del 1% de superavit fiscal estructural fue una po-
litica discrecional autoimpuesta por la administracion de Lagos, durante
el periodo de Bachelet se incorpor6 a la Ley de Responsabilidad Fiscal
de 2006. En ella se estipula la obligacion de cada gobierno de explicitar
el porcentaje objetivo de superavit estructural para su administracion,
pero laley no establece una tasa obligatoria de superavit. El nivel 6ptimo
de superavit, en consecuencia, parece menos claro en tanto durante el
propio periodo de Bachelet fue reducido a un 0,5% y después fijado en
0% durante 2009, cuando la crisis econémica mundial llevé al gobierno
a usar parte del superavit acumulado para estimular la economia. La
conveniencia de usar parte del superavit fiscal para financiar el estimu-
lo econémico ha producido un saludable debate sobre la necesidad de
flexibilizar esta regla para permitir flexibilidad frente a situaciones de
crisis econémica.

Las altas tasas de crecimiento del PIB durante la década de 1990
permitieron a los gobiernos incrementar el gasto publico y a la vez re-

* Para mds detalles relacionados con la norma de equilibrio estructural, véase Marcel
y otros (2001).
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financiar la mayor parte de la deuda extranjera, asegurando una solida
posicién macroeconomica para los inversionistas extranjeros. La razén
de deuda publica respecto al PIB bajé del 42,7% en 1990 al 13,3% en
2003 (Dipres, 2004). La conservadora respuesta fiscal hacia los anos del
boom en la década de 1990 debe analizarse en el contexto de la tendencia
de los paises latinoamericanos a perseguir politicas fiscales prociclicas,
y va en contra del estereotipo de los gobiernos de paises en desarrollo
atrapados en ciclos de “auge y caida”.

La politica monetaria también ha sido conservadora desde la restau-
racion de la democracia. El banco central aplic6 politicas monetarias
restrictivas durante la mayor parte de la década de 1990, logrando una
reduccién gradual en las tasas de inflaciéon promedio del 26% en 1990
al 1,1% en 2004 y menor al 4% promedio anual desde entonces.* Entre
1989 y 2000, el banco central trabajé con pronoésticos de inflacion de
un ano para bajar las expectativas de inflacion futura. En 1999, anuncio
un cambio en su politica, efectivo en 2001, hacia un marco con metas
de inflaciéon (MI). Las MI reducen la discrecién del banco central y
establecen mecanismos de estabilizaciéon automatica para mantener la
inflacién dentro de una banda objetivo de 2% a 4%. Esta simple regla
de metas tiende a proteger al banco central de la presion politica. El
marco MI para las politicas monetarias ha sido exitoso manteniendo la
inflacion dentro de la banda desde el inicio del sistema en 2001, con
la sola excepcion de 2007 e inicios de 2008 en que el incremento de
precios internacional empujo la inflacién en Chile hasta niveles de 7%.

En suma, desde 1990 Chile disfruta de una inflacién baja y estable y
sus politicas fiscales y monetarias han recibido elogios de instituciones
multilaterales, agencias de calificacion crediticia e inversionistas inter-
nacionales.

La politica comercial es otro ejemplo de la formulacién de politicas
estables con resultados exitosos. El gobierno militar inicié una estrategia
agresiva de liberalizacion unilateral a mediados de la década de 1980
para eliminar las altas barreras comerciales proteccionistas tipicas de
Chile durante la mayor parte del siglo XX. En 1989 se habia disminuido
el arancel promedio a 15% con niveles minimos de dispersion. Los go-
biernos de la Concertacién continuaron con la politica de liberalizacion
unilateral. Las tasas arancelarias promediaron 11% durante la década

4 Banco Central de Chile, www.bcentral.cl.
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de 1990. Luego, a partir de 1999, se estableci6 un programa de reduc-
cién arancelaria escalonada en cuatro anos, llegando al 6% en 2003.
Las administraciones de la Concertacion complementaron las politicas
de liberalizacion unilateral con acuerdos econémicos bilaterales durante
la primera mitad de la década de 1990 con diversos paises latinoameri-
canos, incluyendo el bloque comercial Mercosur. Desde 1996, Chile ha
firmado tratados de libre comercio con Canada, la Uni6én Europea, Esta-
dos Unidos, Republica de Corea y otros, llegando a ser el pais con mayor
numero de tratados de libre comercio en el mundo. Chile tiene hoy
una de las economias mas libres del mundo, sus volimenes comerciales
siguen cercanamente la evolucion de los términos de intercambio, y la
participacién del comercio en el PIB se ha incrementado constantemen-
te, desde el 28% del PIB en los anos sesenta y principios de los setenta
hasta mas del 70% en la actualidad.

Los indices internacionales de politicas economicas también refle-
jan la estabilidad de los resultados de politicas en Chile. Desde 1990,
Chile ha mejorado consistentemente en indicadores como el Indice de
Libertad Econémica de la Heritage Foundation, en el Indice de Compe-
titividad Global del Foro Econémico Mundial, el Indice de Percepcién
de Corrupcion de Transparencia Internacional y en los Indicadores de
Gobernabilidad del Banco Mundial.®

Las politicas fiscales, monetarias y de tipo de cambio, no solo reflejan
estabilidad sino también flexibilidad. La regla de superavit estructural y
el cambio en la politica monetaria hacia M1 otorgan predictibilidad a las
decisiones de politicas, a la vez que se incorporan mecanismos flexibles
de estabilizacion para hacer frente a shocks externos. Por su parte, en
septiembre de 1999, el banco central decidi6 abandonar una politica de
tipo de cambio basada en una banda de precios, remplazandola por una
politica de libre flotacion.

La politica de tasa de cambio flotante da a la economia suficiente
flexibilidad para enfrentar las crisis externas y reducir el poder discre-
cional del banco central. En los ultimos anos, el banco ha intervenido
tres veces en el mercado cambiario: primero, en julio de 2001, debido
a la crisis en Argentina; luego, en octubre de 2002, debido a la crisis

5 Véanse Kauffman, Kraay y Mastruzzi (2003), Miles, Feulner y O’Grady (2003), Trans-
parencia Internacional (2003) y Foro Econémico Mundial (2003).
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Grafico 5.1 Liberalizacion del comercio, Chile, 1974-2004

80 r 108
754
96
704
-84
65
o 60 F72 o
[ [
— 55 —
S 60 S
L 504 k)
E 48 E
T 457 g
O O
2 2
S 40 -36 &
354
- 24
304
F12
251
0t T T T T T T TT T T T T T T T T T T T T T T 7171171 1TTT1T7T 10
TIOONODDNO—ANNTIONONO—ANNTIOONDNO — NN
ININININININO OO 0000000 DNNDNDNDNDDNNDNDNOODO0O0O
[N N Ne o NorNe  No o No No o No Re No No No NorNor NorNo oy Nor o No o) N N el e N el o)
i i e e S RS ]
Afho
B Apertura comercial (eje izquierdo) = Aranceles promedio (eje derecho)
Fuente: calculos de los autores a partir de “Base de datos estadisticos” del Banco Central de Chile.
"La apertura comercial se calcula como la participacién de todo el comercio (exportaciones
e importaciones) en el PIB.

en Brasil; y finalmente durante 2008, cuando el délar se devalu6é con
fuerza y la presion de los exportadores llevé al banco a intervenir el
mercado comprando divisas. Sin embargo, en las tres ocasiones, las in-
tervenciones han sido transparentes y bien fundadas, y el banco central
suministré una justificacion publica de sus acciones y dio total divulga-
cién tanto de las cantidades involucradas en las operaciones como del
calendario para la accion inusual.

Coordinacién y coherencia

Las politicas publicas también han sido coherentes entre las diversas
areas. Esto sugiere una estrategia a largo plazo para la politica econo-
mica, posibilitada en parte por un acuerdo entre los gobiernos de la
Concertacion y la coalicién de oposicion de entonces, la Alianza, para
promover una politica econémica eficiente. Las reformas en areas de
politicas clave implementadas en los ultimos anos (incluyendo la regla
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de balance estructural, una politica monetaria con metas de inflaciéon y
una tasa de cambio de libre flotacién) han hecho el proceso de politicas
publicas mas transparente, coherente e internamente consistente en su
totalidad.

En un pais con tasa de cambio flexible, como Chile, las ineficacias
e ineficiencias de las politicas fiscales aconsejan no usarlas como ins-
trumento de estabilizacion. De hecho, su objetivo principal deberia ser
asegurar una posicion fiscal solida. Eso sirve mejor como base para una
politica monetaria estable y para consolidar el crecimiento econémico a
largo plazo. De esta forma, la norma fiscal del superavit gubernamental
adoptada en 2001, cuando Nicolas Eyzaguirre era el ministro de Hacien-
da, es una innovacion significativa, en la medida en que actia como una
herramienta de estabilizacion automatica.

De manera similar, en 1999, cuando se adopté el tipo de cambio de
flotacion libre, se elimin6 una fuente potencial de incoherencia en la
formacion de politicas publicas. Antes de esa decision, el banco central
tenia que preocuparse de mantener el tipo de cambio dentro de la ban-
da al mismo tiempo que buscaba controlar la inflacién, la cual ocasional-
mente implicaba objetivos contradictorios y en competencia. Los costos
de estas tensiones entre objetivos en competencia se volvieron evidentes
en 1999, cuando se forzé al banco central a incrementar sus tasas de
interés mas alla de los limites prudentes, cuando la cesacion de pagos de
la deuda rusa puso presion sobre la banda del tipo de cambio. El tnico
objetivo del banco central ahora es cumplir con las metas de inflacion
fijadas. Mientras el gobierno militar implement6 lo que Navia y Velasco
(2003) llaman “reformas de primera generacion”, los posteriores gobier-
nos democriaticos continuaron el proceso a través de las que han sido
llamadas “reformas de segunda generacion”, que incluyen la privatiza-
ci6n de los sectores portuario y de servicios publicos, la introduccion de
concesiones privadas en obras publicas, y reformas educativas, laborales,
de salud y de procedimientos judiciales.

Sin embargo, el éxito en estas reformas ha sido variopinto en cuanto
a resultados y al tiempo que ha tomado llevarlas a cabo. Las areas mads
avanzadas corresponden a la politica macroeconémica, donde hay un
consenso considerable. También se ha logrado un éxito sustancial en
mejorar el marco regulatorio, la transparencia de las politicas guberna-
mentales y las capacidades del Estado. Las areas donde el éxito ha sido
mas esquivo, especialmente hasta el fin del gobierno de Ricardo Lagos
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en 2006, son las relacionadas con la educacion, los derechos humanos,
los temas sociales (como el divorcio, que recién se legaliz6 en 2004) y los
esfuerzos en reformar el codigo laboral y el sector agricola que compite
con importaciones (trigo, aceites vegetales y aziicar). La reforma consti-
tucional implementada al final de la administracion Lagos y la muerte de
Pinochet en 2006 disminuyeron considerablemente la polarizacién ain
existente en ciertas areas de politicas. Eso se hizo evidente en la campana
electoral de 2009, cuando el candidato de derecha utiliz6 una platafor-
ma que enfatizaba mantener la direccion de las politicas publicas pero
mejorar su eficiencia y reducir la corrupcién. En sus primeros cuatro
meses de gobierno, Pinera ha mantenido sus promesas de campana,
nombrando un gabinete moderado que ha dado estabilidad a la gran
mayoria de las politicas publicas de la Concertacion.

La introduccién de programas de concesiéon de obras publicas ha
sido una innovacion exitosa. Histéricamente, el Estado se encargaba de
construir y operar obras de infraestructura publica. Pero en la década de
1990, el Estado inici6 un innovador y ambicioso plan de concesiones a
través del sistema de contratos de Crear, Operar y Transferir (BOT, por
sus siglas en inglés). El uso de tal sistema proporcion6 enormes mejoras
en la eficiencia y el bienestar. Desde un enfoque distributivo, es conve-
niente que los usuarios de la nueva infraestructura paguen por utilizarla,
en lugar de establecer el gravamen sobre todos los que pagan impuestos.
Finalmente, el diseno del contrato busca generar competencia y ayu-
dar a descartar proyectos en los que la demanda esperada no justifica la
construccioén de la nueva infraestructura (MOPTT, 2003). Hay, por cier-
to, dreas de politicas publicas con una estructura de incentivos opuesta a
los antes mencionados programas de concesiones. En estas dreas existen
altos costos politicos de corto plazo, pero se vislumbran enormes bene-
ficios para el pais en el largo plazo. Si aquellos derechos de propiedad
politicos de corto plazo no son protegidos, sera dificil para los gobiernos
acometer esa clase de reformas. Los sectores donde se evidencia esta
clase de desafios son salud y educacién. No sorprende que el progreso
en estas areas haya sido mucho mads lento que en politicas macroecon6-
micas o en concesiones de obras publicas.

En el sector de la educacion, el gasto se incrementé en mas del 220%
entre 1990y 2003 (Dipres, 2004). Esta situacion permitio a los gobiernos
revertir la tendencia a la baja en el gasto en educacion observado duran-
te los anos ochenta. Como resultado de un diagnéstico correcto sobre
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el mal estado de la educacion, se adopté una reforma educativa (en
educacion basica y secundaria) en la década de 1990. Se promovieron
numerosas iniciativas para mejorar el sistema, por ejemplo en las condi-
ciones de trabajo y los salarios para los profesores, en la estructura y los
equipos para las escuelas existentes, en el acceso a la educacion (refle-
jado en un incremento en las matriculas) y en la mas amplia reforma al
curriculo realizada en 25 anos. Junto con el mejoramiento en la calidad
de la educacion, se han hecho enormes esfuerzos para reducir las tasas
de desercion escolar, implementando la jornada escolar completa y un
incremento en las subvenciones para alumnos provenientes de hogares
socialmente vulnerables.

El conjunto de reformas ha generado un aumento significativo en la
tasa de graduacion de educacion media, que actualmente bordea el 90%.
Durante la administracién Bachelet se logré un importante acuerdo en
educacion para incrementar la calidad de la educacion basica y media. A
pesar de la alta carga ideoldgica que implica el rol regulador del Estado
sobre la economia, se acordé dar un rol activo al Ministerio de Educa-
cion para regular y supervisar a los sostenedores privados de escuelas que
reciben financiamiento publico. Si bien el proyecto de ley atun esta en
tramitacion legislativa, cuenta con el apoyo de la actual administracion.

A pesar de que el acceso a la educacién superior mantiene un sesgo
en contra de los jovenes de bajos ingresos (en parte debido a que el
esquema de fondos publicos para la educacion universitaria cubria Gni-
camente instituciones publicas hasta 2006, cuando una reforma ampli6
el sistema de créditos a universidades privadas acreditadas), se ha gene-
rado un aumento significativo de la inscripcién de estos jévenes en los
ultimos anos. Actualmente mas del 75% de la matricula en educacién
superior (institutos profesionales, centros de formacion técnica y univer-
sidades privadas y publicas) corresponde a jovenes que son la primera
generacion de sus familias en llegar a estos niveles educativos.

En resumen, aunque se han llevado a cabo reformas importantes
en los ultimos anos con el objetivo de dar mayor autonomia a las ins-
tituciones educativas, relacionando el sueldo de los profesores con su
desempeno, entregando mayor informacion a los padres sobre el desem-
peno de la escuela y mejorando el acceso a la educacion superior para
todos los estudiantes, los éxitos en educacién han sido positivos pero atun
insuficientes para las pretensiones de Chile de convertirse en un pais
desarrollado en el mediano plazo.
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En el sector salud también existen progresos significativos, aunque
igualmente preocupan indicios de negligencia. A principios de los anos
noventa habia graves deficiencias en la infraestructura y el equipo del
sistema de salud publica, falta de recursos humanos calificados e inefi-
ciencias administrativas. Para corregir esos problemas, el gobierno in-
virtio mas en el sistema de salud publica de lo que se habia invertido en
cualquier momento de la historia del pais. El gasto en salud paso del
1,9% del PIB en 1990 al 3% en 2003. El incremento es también evidente
cuando se compara el gasto en salud como porcentaje de los gastos tota-
les. Este pasé del 9% de gastos totales al 14% durante el mismo periodo
(Dipres, 2004).

Aunque Chile ha logrado indicadores de salud (expectativa de vida al
momento de nacer, mortalidad infantil y mortalidad maternal) mas altos
que los que su nivel de desarrollo econémico predeciria, la satisfaccién
publica con la cobertura de salud es baja. Una de las principales criticas
contra el sistema es que no constituye un sistema en si. De hecho, existen
dos sistemas (uno publico y uno privado) que funcionan en paralelo,
con poca coordinacién y con cooperacion insuficiente entre si. La ad-
ministracion Lagos implement6 una ambiciosa reforma al sistema de sa-
lud basada en garantias constitucionales a un nimero restringido, pero
creciente, de prestaciones de salud. EI mayor problema que persiste en
la politica de salud reside en las ineficiencias y la falta de coordinacion
del sistema publico de salud. Nuevamente, a pesar de las connotaciones
ideol6gicas que implican las garantias constitucionales de servicios pu-
blicos, el gobierno de Pinera ha planteado que profundizara este sistema
ala vez que mejorard la gestion y permitird que las personas que no pue-
dan atenderse oportunamente en hospitales publicos puedan acceder a
atencion en clinicas privadas.

A pesar de los esfuerzos repetidos por mejorar el mercado laboral, el
éxito ha sido moderado. Las primeras reformas laborales adoptadas des-
pués de la restauracion de la democracia (1990-91) buscaron corregir
el desequilibrio entre trabajadores y empleadores. Tal desequilibrio fue
producto de las politicas implementadas por el gobierno militar en las
décadas de 1970 y 1980, con fuerte sesgo a favor del empleador. La falta
de legitimidad del sistema laboral heredado de la dictadura debilitaba su
estabilidad a largo plazo. Asi, mientras el nuevo gobierno democratico
traté de mantener algunas de las mejoras logradas en la dictadura, rela-
cionadas con la flexibilidad y la modernizaci6n, también introdujo otras
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reglas sobre contratos individuales, negociaciones colectivas y operacio-
nes de los sindicatos para brindar legitimidad al sistema e incorporar
a los sindicatos como aliados, y no enemigos, en el esfuerzo de lograr
reformas al mercado laboral (Mizala y Romaguera, 2001).

No obstante, durante el ultimo ano de la administracion de Eduar-
do Frei (1994-2000), se lanz6 una reforma laboral en un esfuerzo por
revertir los bajos niveles de participacién de los sindicatos y la negocia-
cioén colectiva, buscando brindar proteccion adicional a trabajadores y
sindicatos. Como era facil de anticipar, la iniciativa de reforma laboral
fue rechazada por el Congreso —controlado por la Alianza en el Senado-
durante la campana presidencial de 1999. Una vez que asumio el poder,
el presidente Ricardo Lagos envi6 al Congreso una nueva iniciativa le-
gislativa laboral que a la postre se aprobd. La nueva legislacion tenia
dos objetivos. Primero, buscaba incrementar la proteccion legal de los
trabajadores (reconociendo formalmente una serie de derechos enun-
ciados claramente en la legislacion existente). Segundo, buscaba reducir
los costos de contratar nueva mano de obra. Estas metas duales (y de
algiin modo contradictorias) han hecho dificil evaluar apropiadamente
el éxito de la reforma.

En 2002 se logré una mejora significativa en la regulacion del mer-
cado laboral. Un esquema de seguro de desempleo obligatorio para los
que ingresaron al mercado laboral desde 2002 paso a ser ley después de
ser sometido a negociaciones y convenios con la oposicién y con los legis-
ladores mas izquierdistas de la Concertacion. A la larga, el recién creado
esquema de seguro de desempleo debia remplazar al existente sistema
de indemnizacién de un mes por ano de servicio, pero el proceso ha sido
mas bien lento. Una caracteristica original de este sistema es la intro-
duccion de cuentas de ahorro individuales con contribuciones tanto de
los trabajadores como de sus empresas para financiar la compensaciéon
durante el periodo de desempleo. Sin embargo, la ley no incluye una
revision del sistema de indemnizacioén por ano de servicio, que establece
un gravamen muy pesado sobre las companias que buscan despedir tra-
bajadores y genera graves distorsiones en el mercado laboral.®

De acuerdo con el indice de reforma estructural de Lora para el pe-
riodo 1985-2001 (Lora, 2001), las reformas en Chile han incrementado
la eficiencia de las politicas publicas y han fortalecido el libre mercado

% Para mayor informacién sobre este tema, véase Cowan y otros (2003).
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para los cinco sectores econémicos considerados. El nivel de progreso y
liberalizacion de cada uno de esos cinco sectores es diferente, aunque
no hay incoherencia en las reformas implementadas en ellos. El avance
mas importante tuvo lugar en los sectores comercial y financiero. El in-
dice laboral es el tnico indicador que posiblemente mostré un descenso
hacia fines de la década de 1990. Como se analiz6 en la seccion anterior,
las reformas implementadas durante esa década buscaron restablecer los
derechos laborales que se habian eliminado en la década anterior.

Interés publico de las politicas publicas

El gasto gubernamental en Chile llega, en términos generales, a los mds
necesitados. La encuesta sobre pobreza y desigualdad (Casen, 2000)7
muestra que el gasto fiscal en salud, educacion y subsidios directos para
los pobres estuvo bien invertido. El 68,8% de todo el gasto en estos ru-
bros, mas la impresionante cifra del 80,2% del gasto ptblico en salud,
beneficiaron al 40% mas pobre de la poblacién. En términos de subsi-
dios directos, el 73,1% de todo el gasto también se invirtié en el 40% mads
pobre. En conjunto, los subsidios y beneficios que el Estado ofrece a los
chilenos mas pobres le permitieron al primer decil (el 10% mads pobre)
incrementar su participacién en el ingreso del 3,7% antes de impuestos
y de subsidios al 6,4% del ingreso total después de impuestos. A su vez, el
20% mas rico vio su participacion en el ingreso reducida del 57,5% antes
de los subsidios al 53,4% después de estos.

El grifico 5.2, que presenta la distribucion de las transferencias so-
ciales por quintil en 10 paises latinoamericanos, muestra un contraste
evidente entre el foco del gasto social en Chile y en los otros paises de la
region. Mientras en Chile las transferencias constantemente se dirigen
hacia el quintil mas pobre (primer quintil) desde el mas rico (quinto
quintil), en los otros paises, sin excepcion, las transferencias tienden a
favorecer a los ricos.

Sin embargo, existen algunas areas donde los altamente intensos in-
tereses privados han capturado el proceso de formulacion de politicas
publicas. Un ejemplo notable lo constituyen las bandas de precios para
algunos bienes agricolas. Chile introdujo esas bandas de precios para
reducir las tensiones en las regiones politicamente sensibles del sur del

7 Véase Mideplan (2000).
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Grafico 5.2 Distribucion de las transferencias sociales por quintil
de ingreso, 1977-2001°
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pais. Las bandas de precios se aplicaron al trigo, al azucar y al aceite
vegetal. El argumento detras de las decisiones fue que las altas fluctua-
ciones de los precios internacionales para estos bienes establecian un
gravamen aplastante sobre los productores. Se adopt6 una banda neutral
en términos de protecciéon de modo que el gobierno pudiera imponer
aranceles cuando los precios internacionales fueran demasiado bajos y
asimismo reducirlos cuando experimentaran aumentos. El esquema no
fue concebido como proteccionista, sino que se alegd que solo reduci-
ria la volatilidad de precios, mejorando el bienestar de los trabajadores
agricolas. Pero ese mecanismo no ha funcionado correctamente. El lobby
de los productores agricolas ha hecho dificil que el gobierno reduzca
los aranceles cuando los precios internacionales aumentan e incluso ha
alterado efectivamente el esquema a través del cual el gobierno calcula
la banda de precios apropiada para estos productos.
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Los beneficiarios de la intervencién sobre los precios a través de las
bandas son primordialmente productores agricolas acomodados, no los
trabajadores agricolas que perciben salarios minimos. Galetovic (2001)
mostr6 que el 63% de los pequenos productores de remolacha azucarera
producen unicamente el 4% de la produccién nacional y reciben me-
nos del 1% del sobreprecio pagado por los consumidores por el azticar
importada (US$258 millones en el periodo 1998-2000). Teniendo en
cuenta su efecto sobre los consumidores y productores, esta politica de
intervencion sobre los precios es probablemente una de las politicas mas
regresivas que existen en Chile.

Capacidades del Estado y calidad total de las politicas
publicas

Los esquemas de politicas y regulacion de Chile son relativamente
transparentes. Hay un cédigo impositivo simple, la evasion de impuestos
es baja y las tasas de proteccion total y efectiva al comercio son muy
similares. Los procedimientos y el tiempo requerido para abrir nuevas
empresas y cumplir con las regulaciones gubernamentales son mucho
mas bajos que los promedios regionales (pero atn asi son mas altos que
en los paises de la OCDE). El arancel regulatorio es moderado. Aunque
los datos del estudio revelan que el tiempo y el costo monetario necesa-
rios para cumplir con las regulaciones al abrir una nueva empresa son
bajos en relacion con los estandares internacionales, el nimero total de
regulaciones para abrir una nueva empresa excede el promedio inter-
nacional.

Es bien sabido que la liberalizacion de la economia y del sistema fi-
nanciero, la privatizacién de empresas proveedoras de servicios publicos
y la consolidacion de mercados deben ir de la mano con el fortaleci-
miento de las instituciones reguladoras respectivas. De lo contrario, exis-
tirdn altos riesgos de captura de rentas cuando el regulador trabaje para
defender los intereses de las industrias reguladas en vez de los intereses
de los consumidores y de asegurar mercados mas competitivos. El disenio
del esquema regulatorio de Chile ha buscado reducir las barreras de
entrada y ha promovido una intervencion selectiva, mas que estructural,
ejecutada por las comisiones antimonopolio, que brindan mayor flexibi-
lidad al sistema. Seria exagerado sostener que las politicas reguladoras
han cambiado desde 1990. Las llamadas “reglas del juego” no han tenido
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cambios significativos. Al contrario, ha habido un esfuerzo por mejorar
el marco regulatorio a partir de problemas especificos que se han evi-
denciado a través de los anos.

Respecto a la calidad profesional del capital humano del Estado, hay
un alto grado de centralizacion de las decisiones relevantes, un margen
limitado para la toma de decisiones en los niveles institucionales local
y regional, y también poca flexibilidad y limitado espacio discrecional
para los responsables de la administracion de los despachos y las ins-
tituciones respectivas. Mas aun, hay un régimen uniforme de recursos
humanos para todo el sector publico. Eso hace mas dificil ajustarse a las
necesidades especificas y demandas de instituciones y servicios publicos
particulares. Existe un marco de estabilidad laboral muy rigido, el cual
en la practica hace imposible despedir trabajadores publicos. El salario
y la compensacion publica también responden a un rigido esquema
controlado nacionalmente que a menudo favorece a quienes han sido
empleados con mas antigtiedad en el sector publico.

Desde 1994 se han hecho intentos por modernizar la burocracia del
Estado. E1 mas notable fue la creacion, en 2003, de una division del Ser-
vicio Civil publico (Nuevo Trato y Direccion Publica). Esta nueva oficina
se encargaria de supervisar el proceso de nombramiento de entre 1.900
y 3.500 posiciones que antes habian sido consideradas de exclusiva con-
fianza presidencial y que eran nombradas a discrecion. Se crearon dos
instituciones auténomas para nombrar los nuevos empleados del sector
publico: el Consejo de Alta Direccion Publica y la Direccién Nacional
del Servicio Civil.

Otros cambios institucionales importantes que se adoptaron en Chile
desde 2003 son la nueva ley sobre remuneracion y gasto del gobierno,
que regula los salarios para funcionarios de alto nivel y limita sus presu-
puestos discrecionales; una nueva legislacion que obliga al gobierno a
mantener un registro de todos los individuos, instituciones y companias
que reciben fondos publicos; y una nueva ley sobre financiamiento de
campanas y partidos politicos que puso en el debate publico la relacion
entre el dinero y la politica. Mds recientemente, la legislatura también
comenzo a debatir una propuesta para regular las actividades de lobby.
Entre las caracteristicas mas notables de aquel paquete legislativo —que
se ha estancado en el Congreso en anos recientes— estd la propuesta de
registrar e identificar todas las organizaciones e individuos que realizan
oficialmente estas practicas, asi como las reuniones entre las autoridades
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publicas y los grupos de presion, la provision de igual acceso a las auto-
ridades para todos estos grupos, las restricciones sobre el empleo en el
sector publico, la elegibilidad electoral para los que actiian como grupos
de presion y las restricciones a las contribuciones politicas para dichos
grupos.

Por 1ltimo, los indices que miden la corrupcion, la gobernabilidad,
el entorno empresarial y la calidad de las instituciones son utiles para
evaluar la calidad general de las politicas publicas desde una perspectiva
comparativa. El indice Doing Business preparado por el Banco Mundial
clasifica a Chile por sobre los paises latinoamericanos, pero por debajo
del promedio de la OCDE.® Este indice evalia en qué medida las regu-
laciones y politicas fomentan (u obstaculizan) la inversion, la productivi-
dad y el crecimiento. Algunas de las regulaciones en Chile subrayan las
fortalezas y las debilidades del pais. Para iniciar un negocio, una perso-
na debe completar diez procedimientos distintos. Es decir, por debajo
del promedio latinoamericano, pero significativamente mas que en los
paises de la OCDE. Para hacer efectivo un contrato, son necesarios 21
procedimientos, los cuales requieren un tiempo promedio de 200 dias a
un costo previsto de 14,7% del PIB per cdpita. Aunque esos valores son
también mads bajos que el promedio latinoamericano, el costo de hacer
efectivos los contratos es mucho mayor que en los paises de la OCDE
(7,1% del PIB per capita). Las cortes chilenas normalmente tardan 5,8
anos en dictar sentencia sobre quiebras, mucho mas que en los paises de
la OCDE (promedio de 1,8 anos).

El Indice de Percepcién de Corrupcién de Transparencia Interna-
cional clasifica a Chile entre los 25 paises menos corruptos del mun-
do y como el menos corrupto en América Latina.? De acuerdo con el
informe de competitividad mundial, Chile se ubica en el puesto 26
entre 123 paises del mundo." Este informe, preparado por el Foro
Econémico Mundial, analiza tres pilares fundamentales para el creci-
miento: el entorno empresarial, las buenas instituciones y el desarrollo
tecnoldgico. La mas alta calificacién de Chile estd en la calidad de sus
instituciones.

8 Véase Banco Mundial (2004a).
9 Véase Indice de Percepcion de Corrupcion de Transparencia Internacional (2003).

10 Véase Foro Econémico Mundial (2003).
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Instituciones politicas y el PFP en Chile

Esta seccion afirma que Chile tiene un sistema institucional de frenos
y contrapesos (con similitudes al de Estados Unidos, pero también con
algunas diferencias importantes) que ha funcionado bien en términos
de promover las transacciones politicas intertemporales desde el resta-
blecimiento de la democracia en 1990. Chile tiene un sistema presiden-
cial con un Congreso bicameral, un sistema electoral proporcional con
una magnitud de distrito dos, un poder judicial independiente y buenos
mecanismos para hacer respetar contratos y acuerdos. El1 PFP resultante
es propicio para la cooperacion politica en la mayoria de las areas po-
liticas, en tanto favorece que un pequeno numero de actores politicos
interactie repetidamente con horizontes de largo plazo, apoyado por
buenos mecanismos que hacen valer estos acuerdos.

Algunos “enclaves autoritarios” heredados en la Constitucién de 1980
por el régimen de Pinochet (que fueron finalmente eliminados en una
reforma constitucional en octubre de 2005) redujeron el espacio posible
para la formulacion de politicas durante el periodo democratico hasta
2005, dificultando la cooperacion en dreas relacionadas con los dere-
chos humanos y algunos asuntos relacionados con las fuerzas armadas y
la defensa nacional. Después de describir los principales componentes
del sistema politico de Chile y de analizar los incentivos que existen para
los actores politicos, esta seccion explora sus interacciones y los efectos
combinados sobre el proceso de formulacién de politicas.

Chile tiene un sistema presidencial similar al de Estados Unidos, con
un Congreso bicameral como parte de un sistema de frenos y contrape-
sos. Tales sistemas estan disenados para permitir cambios lentos pero
graduales, previniendo la inestabilidad politica que a menudo resulta de
la alteracion en el equilibrio de poderes politicos. Sin embargo, cuando
estos sistemas estan bien disenados, facilitan las decisiones ante crisis
externas que cambian el valor relativo de los temas politicos para los
actores relevantes.

El asunto crucial aqui no es la existencia de instituciones disenadas
para ejercer frenos y contrapesos, sino el diseno preciso que determina
el funcionamiento de dichas instituciones. Diversos estudios comparati-
vos muestran que los resultados de las politicas publicas varian significa-
tivamente entre paises con marcos institucionales similares. Esto es asi
porque la efectividad del diseno institucional esta en sus detalles. Esos
detalles son los que en ultima instancia determinan los verdaderos in-
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centivos para los actores politicos y sociales que participan del proceso
de formulacion de politicas publicas.

Los sistemas de frenos y contrapesos estan disenados para producir
buenas politicas en dreas de relativo consenso, o en casos en que €s po-
sible compensar a los perdedores de reformas de politicas, y para evitar
las modificaciones al statu quo en areas en las cuales los actores politicos
tienen intereses divergentes. En este contexto, el sistema chileno parece
estar bien diseniado en tanto ha permitido un mejoramiento constante
de las politicas, instituciones, reglas y regulaciones desde 1990. Se ha
facilitado la estabilidad y la flexibilidad en la toma de decisiones, contri-
buyendo a evitar crisis politicas y a enfrentar correctamente shocks econé-
micos externos. Como se espera en un sistema de frenos y contrapesos,
la calidad de las politicas varia dependiendo de las areas politicas. La
calidad tiende a ser mayor en asuntos con un menor nimero de acto-
res involucrados y con menores connotaciones ideologicas, como las
politicas macroeconomicas, la integraciéon internacional, los mercados
financieros y los marcos regulatorios, pero no en asuntos sociales como
los mercados laborales, la seguridad social, la salud y la educacion. Con
respecto a las cuestiones morales y de valores, los derechos humanos y
los temas del dmbito militar, las politicas muestran mayor rigidez y en
general evidencian una calidad mas baja.

Sistema electoral, ciclo electoral y el sistema de partidos

Chile tiene sistemas electorales diferentes para elecciones legislativas y
presidenciales, que ofrecen distintos incentivos a los actores politicos
para coordinar sus estrategias electorales. Para las elecciones legislativas,
Chile utiliza el llamado sistema electoral binomial, que es un sistema
de representacion proporcional que asigna uniformemente dos escanos
por distrito. El sistema binomial utiliza listas abiertas (con un limite su-
perior de dos candidatos por lista) y la féormula de asignacion de bancas
o curules es D’Hondt, que facilita la formacion de coaliciones, las cuales,
de realizarse, son vinculantes a nivel nacional.! En la practica, las dos

" Cuando una coalicién tiene mds de dos partidos, el limite al nimero de candidatos
que pueden presentarse en cada distrito obliga a las coaliciones a negociar los distritos
en los cuales cada uno de los partidos presenta candidatos. En anos recientes, este
limite de dos candidatos por distrito ha generado tensiones en la Concertacién, com-
puesta de cuatro partidos, poniendo a prueba su capacidad de cooperacion.
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listas (coalicién/partidos) con las dos mas altas votaciones se dividen
los dos escanos del distrito (a menos que la lista reciba mas del doble de
votos que cada una de las otras listas, en cuyo caso esa lista recibe ambos
asientos o curules).

El sistema electoral chileno para elecciones parlamentarias tiene un
efecto doble sobre el sistema de partidos al reducir el niumero de actores
relevantes, incentivando a los partidos a formar coaliciones y fortalecer
las directivas nacionales de los partidos. A nivel de distrito, una magnitud
de dos determina un limite superior de tres partidos (Cox, 1997)."2 A
nivel nacional podrian existir muchos partidos que presentan candida-
tos en solo unos pocos distritos. Pero, al mismo tiempo, hay un fuerte
incentivo para unirse en coaliciones ya que si logran mas del doble de
los votos que sus rivales, la lista obtiene las dos curules disponibles en el
distrito. Si una lista asegura el segundo lugar y evita ser doblada, obtiene
el 50% de las bancas o curules en el distrito. Ya que las coaliciones son
obligatorias a nivel nacional, los partidos se ven inducidos a formar coali-
ciones nacionales amplias. Debido a que es dificil formar coaliciones que
puedan asegurar mas de dos tercios de los votos en cada distrito, y que
es relativamente facil asegurar un tercio, el resultado mas probable es la
formacién de dos coaliciones nacionales, que en la mayoria de distritos
obtienen una de las dos curules disponibles. En este escenario, si las
coaliciones ya estan formadas, un partido pagaria un costo alto si dejase
unilateralmente su coalicion. Asimismo, el sistema binomial establece
una barrera de entrada alta para una tercera coalicién nacional o parti-
do independiente.

Desde 1990 hasta 2009 hubo seis partidos con representacion en el
Congreso, ordenados en dos coaliciones nacionales. El plebiscito de
1988, en que los chilenos rechazaron la pretension de Pinochet de man-
tenerse por ocho anos mas en el poder, inicialmente facilité la organiza-
cién de los actores politicos existentes en dos bloques que apoyaban el
“s1” y el “no” a la continuidad de Pinochet. Estos bloques han permane-
cido en el proceso democrdtico posterior, con los partidos de centro e

12 La magnitud de distrito (MD) determina la participacién de voto minima necesaria
para asegurar una curul en cada distrito. Por ejemplo, cuando la MD es de dos, un
candidato puede asegurar una curul con una tercera parte de los votos. Por eso, los
partidos tienden a formar coaliciones duraderas para maximizar sus oportunidades
de ganar curules en el Congreso. En un juego repetido (como son las elecciones pe-
riédicas) este proceso contintia hasta que el nimero de partidos sea igual a MD + 1.
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izquierda que se opusieron a Pinochet en una coalicion, la Concertacion
de Partidos por la Democracia, y los partidos de derecha que apoyaron al
general en la otra, la Alianza por Chile, respectivamente.'® Hasta marzo
de 2010, la Concertacion y la Alianza fueron las tinicas coaliciones con
representacion en el Congreso y se consolidaron como las mas longevas
en la historia republicana de Chile.

La existencia de estas coaliciones ha establecido incentivos y restric-
ciones a los partidos politicos. Debido a que solo se requiere una tercera
parte para asegurar el 50% de las curules en cada distrito, los partidos
desarrollan estrategias electorales que no se orientan al votante medio
sino a obtener el apoyo del votante ubicado en el 33%. Eso polariza
moderadamente las plataformas programaticas de los partidos y coalicio-
nes (aunque, como se indica a continuacion, este efecto es mediado por
los efectos del sistema electoral presidencial, que reduce los incentivos
centrifugos). También, el precio potencialmente alto que un partido pa-
garia en términos de escanos si abandona unilateralmente su coalicion
fortalece la disciplina intracoalicién. Esto ha sido importante para man-
tener ambas coaliciones unidas durante el periodo bajo estudio, pese a
que incluyen partidos con diferentes plataformas ideoldgicas asi como
lideres con profundas rivalidades personales. A pesar de las constantes
disputas entre los partidos de una misma coalicién (que son ampliamen-
te publicitadas por los medios de comunicacién), ambas coaliciones se
han mantenido unidas por la presion de sus legisladores sobre sus res-
pectivos lideres partidistas. Los congresistas saben que la posibilidad de
reeleccion estaria en peligro si sus coaliciones se disolvieran.

El sistema binomial también induce a continuas negociaciones intra-
coalicion para decidir los candidatos que seran nominados en las listas
en cada distrito. Esto fortalece parcialmente el liderazgo nacional de los
partidos. En sistemas de representacion proporcional con alta magnitud
de distrito (varios escanos por distrito) los candidatos deben responder

1% La Concertacién originalmente se compuso de 17 partidos que se opusieron al ré-
gimen de Pinochet. Durante la década de 1990, estos partidos emergieron o desapa-
recieron. En la actualidad, la Concertacién la componen el Partido Demécrata Cris-
tiano (PDC), de centro, el Partido por la Democracia (PPD), de izquierda, el Partido
Socialista (PS)y el Partido Radical Socialdemécrata (PRSD ). Desde 1989, 1a Alianza ha
tenido diversos nombres, pero siempre se ha conformado por dos partidos: el de dere-
cha moderada, Renovacion Nacional (RN), y el de ultraderecha, Unién Democratica
Independiente (UDI).
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a su liderazgo de partido para ser incluidos en la lista del partido. En los
distritos uninominales, los politicos deben responder a los candidatos mas
populares en el ambito local. Bajo el sistema binomial, los politicos y par-
tidos tienen incentivos mezclados. El liderazgo nacional del partido debe
negociar con los otros partidos sobre cudles distritos tendra para presen-
tar candidatos, a la vez que debe responder a consideraciones nacionales
y locales. Por un lado, los partidos deben negociar su participacion en la
lista de candidatos de la coalicion y, por otro, deben intentar obtener los
distritos donde el partido tiene candidatos con fuerte apoyo local.™*

El sistema electoral binominal para elecciones legislativas no estable-
ce limites a la reeleccion, lo que, junto a la necesidad de tener candi-
datos con fuerte apoyo local, anima a los politicos a construir carreras
legislativas longevas. En Chile, el 75% de los legisladores son nominados
como candidatos por sus partidos y coaliciones, y mas del 70% de ellos
son reelegidos (Carey, 2002a). Esta tasa de reeleccion es mayor que en
los otros paises latinoamericanos, pero menor que en Estados Unidos.
(Este tema se examina posteriormente en la seccion sobre el papel de la
antigiiedad —tenure— en el Congreso.)

Resumiendo, los dos principales efectos del sistema binomial sobre el
funcionamiento del proceso de formulacién de politicas son, primero,
la reduccion del nimero de actores relevantes a unos pocos partidos or-
ganizados en dos coaliciones estables de base amplia y, segundo, el forta-
lecimiento del liderazgo de los partidos y el incentivo sobre los politicos
a granjearse apoyo en sus distritos respectivos para poder tener carreras
legislativas prolongadas. Finalmente, dado lo dificil que resulta que una
coalicién duplique en votos a otras, la representacion en el Congreso
para cada coalicion oscila en torno al 50% de los miembros en cada
camara del Congreso."

" A pesar de que el sistema electoral es el principal determinante del sistema de par-
tidos, la estructura y el comportamiento de los partidos politicos estin determinados
por los incentivos y las restricciones definidos por el establecimiento institucional re-
levante como un todo. La Ley de Partidos Politicos, las leyes de financiamiento de
campanas y las normas internas del Congreso, entre otros factores, también influyen
en el comportamiento de los partidos politicos.

1% Junto a los efectos positivos del sistema binomial para el funcionamiento del PFP,
hay un efecto negativo sobre la competitividad del sistema de partidos y su respuesta
a los cambios en las preferencias del electorado. Dado lo dificil que resulta que una
coalicion doble a la otra en algun distrito, el sistema binomial conduce a una situacion
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Para las elecciones presidenciales, existe un sistema electoral mayori-
tario con requisito de segunda vuelta en caso de que ningtn candidato
obtenga la mayoria absoluta de votos en primera vuelta. Este sistema
induce la nominacién de candidatos que busquen capturar el apoyo del
votante mediano. En el contexto de solo dos grandes coaliciones con
representacion parlamentaria, este sistema induce a negociaciones intra-
coalicion para designar un candidato presidencial por cada coalicién, lo
cual, a su vez, refuerza la cohesion y disciplina de la coalicién.'®

Las elecciones municipales en Chile se llevan a cabo el mismo dia en
toda la nacion. Esto las convierte en otro escenario para la contienda elec-
toral entre coaliciones y genera una nueva oportunidad para la negocia-
ci6n intracoalicion con el fin de acordar una lista comun de candidatos.

El efecto combinado de los tres sistemas electorales sobre los po-
liticos, los partidos y las coaliciones es un conjunto de incentivos que
multiplica las oportunidades para la formacién de coaliciones y la nego-
ciacion intracoalicion.

El ciclo electoral de periodos presidenciales de seis anos y parla-
mentarios de cuatro permitié elecciones concurrentes cada doce anos
(1993, 2005). Las elecciones municipales, cada cuatro anos, nunca son
concurrentes. Por tanto, entre 1989 y 2005 hubo diez contiendas elec-
torales, con no mas de tres anos de diferencia, y a menudo cada ano de
por medio o incluso en anos consecutivos, como en 1992-93, 199697,
1999-2000-2001 y 2004-2005. La reforma al periodo presidencial de seis a
cuatro anos, en 2005, hizo que las elecciones parlamentarias y presiden-
ciales sean concurrentes y que las elecciones municipales sean un ano

antes que las presidenciales, reforzando su relevancia politica nacional."”

en la que cada una de las dos principales coaliciones tiene una curul segura en la
mayoria de distritos. Esto implica bajos niveles de competencia intercoalicién, la que a
su vez permite a las coaliciones presentar candidatos que respondan a los intereses na-
cionales estratégicos en vez de a las preferencias de los votantes. También, la sobrerre-
presentacién de la coalicion de derecha en el Congreso, junto con la existencia de los
senadores designados, protegi6 el statu quo dejado por la dictadura de Pinochet hasta
que la reforma constitucional de 2005 se deshizo de los llamados enclaves autoritarios.
16 Sin embargo, en las elecciones de 2006 la Alianza present6 dos candidatos presiden-
ciales, usando la primera vuelta como eleccién primaria de facto. En la segunda vuelta,
ambos partidos de la Alianza apoyaron al mismo candidato.

17 Esto ha facilitado la operacion de las coaliciones, permitiendo “compensaciones” en
las elecciones legislativas para los partidos que deban renunciar a sus opciones presi-
denciales en el interior de cada coalicién.
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Diferentes sistemas electorales que funcionan bajo un ciclo electoral
continuo ejercen un efecto moderador sobre las coaliciones. El sistema
binomial es el niicleo del sistema electoral y es la principal fuerza que in-
duce a los partidos a unirse en coaliciones. Sin embargo, la existencia de
elecciones presidenciales y municipales media el efecto polarizador mo-
derado del sistema binomial y anima a las coaliciones a buscar al votante
medio. Por otro lado, la alta secuencia de elecciones obligé a los partidos
alograr exitosamente acuerdos intracoaliciones, reforzando la disciplina
de la coalicién e incrementando el poder del liderazgo del partido vy,
por tanto, también la disciplina de partido. En adelante esta por verse
como un ciclo politico mas ordenado, lo cual, con menor frecuencia de
elecciones, afectara el funcionamiento de las coaliciones.

Finalmente, las normas informales que determinan el funcionamiento
del Congreso reflejan el poder de los partidos y de las coaliciones. Las
dos principales instituciones que dan forma al funcionamiento del Con-
greso son las mesas (presidencial y directiva) y las comisiones legislativas
de cada cdmara. Las normas formales determinan que las asignaciones de
las comisiones sean hechas por las mesas y ratificadas por las respectivas
camaras, y tienen que reflejar proporcionalmente la composicion parti-
dista en cada camara. En la prdctica, sin embargo, las mesas tienen en
consideracion los requerimientos de los partidos para las asignaciones de
comision y sus presidencias. La proporcionalidad no necesariamente se
mantiene de manera estricta si es que las coaliciones asi lo acuerdan. Para
facilitar las negociaciones, las presidencias de las comisiones se rotan ano
a ano entre partidos y coaliciones. Respecto a esto, podria decirse que el
funcionamiento del Congreso refuerza la importancia de los partidos y
las coaliciones, y que tanto las coaliciones como los partidos también son
centro de la politica, contrario a lo planteado por Carey (2002a), quien
afirma que las unicas unidades relevantes de andlisis son las coaliciones.'®

Un ejecutivo que controla la agenda legislativa y posee una
amplia gama de herramientas de negociacién, pero sometido
a frenos y contrapesos

El proceso legislativo chileno se caracteriza por un presidente que fija
casi absolutamente la agenda legislativa y un Congreso con capacidad de

'8 Para analizar el juego interno entre coaliciones y partidos politicos, véase Aninat y
Londregan (2004).
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demorar o bloquear las iniciativas impulsadas por el gobierno. El sistema
presidencial chileno le otorga al ejecutivo uno de los mayores poderes
de control de agenda en América Latina. El presidente tiene iniciativa
legislativa exclusiva sobre varias materias de ley (dreas de politicas pu-
blicas), controla jerarquicamente el proceso de presupuesto y tiene una
variedad de poderes de urgencia y de veto. En la practica eso le otorga
el control casi total sobre los proyectos de ley que se discuten en las
comisiones y en la sala de ambas cdmaras del Congreso. Sin embargo,
existe un numero de actores institucionales que pueden bloquear las
iniciativas del ejecutivo (Londregan, 2000; Aninat, 2007), entre ellos, un
poder judicial independiente, el Tribunal Constitucional, el contralor
general y, hasta la reforma constitucional de 2005, el Consejo de Segu-
ridad Nacional (Cosena), que otorg6 a las fuerzas armadas un papel ins-
titucional directo sobre el gobierno. El Congreso bicameral, que hasta
2005 tenia 9 senadores no electos, requiere supermayorias para cambiar
muchas leyes, permitiendo que distintas minorias bloqueen cambios en
las politicas.

Hasta 2005, los presidentes eran elegidos por periodos de seis anos y
estaban impedidos para buscar la reeleccién inmediata.' Durante los l-
timos 16 anos, el proceso de designar candidatos ha variado en el tiempo
y entre los diferentes partidos y coaliciones, aunque las dos principales
coaliciones han presentado candidatos para cada eleccion presidencial.
A pesar de que en todas las elecciones han competido otros candidatos,
los de las dos principales coaliciones (que incluyen todos los partidos
con representacion en el Congreso) han sido los dominantes. Hasta
2005, los candidatos de la Concertacion ganaron las cuatro elecciones
presidenciales.

Los poderes del ejecutivo de controlar la agenda legislativa enuncia-
dos en la constitucion son sustanciales. El espectro de dreas de politi-
cas publicas se divide en “materias de ley” y “asuntos administrativos”.
Toda la legislacion relacionada con la funcién diaria del gobierno se
considera “asunto administrativo”. Los miembros del Congreso pueden
unicamente proponer legislacion considerada “materia de ley”. Entre
las materias de ley, el ejecutivo tiene iniciativa exclusiva sobre legislacion
concerniente a las divisiones politicas y administrativas del Estado, su

19 A excepcion del primer periodo de gobierno posdictadura que, como resultado de
un acuerdo entre el gobierno militar y la Concertacién, fue de cuatro anos.
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administracion financiera, el proceso presupuestario, la venta de los ac-
tivos del Estado, en cuestiones tributarias, de trabajo y seguridad social,
y la legislacion relacionada con las fuerzas armadas. Por consiguiente,
solo el ejecutivo tiene autoridad para iniciar legislacion que requiera
incrementos de presupuesto o asignaciones de nuevos fondos. Esto le
da una iniciativa legislativa exclusiva sobre la mayoria de las areas de
politica econémica.

Ademas, hasta 2005, el presidente podia convocar un periodo legis-
lativo extraordinario, durante el cual el ejecutivo determinaba la legisla-
ci6n a discutir por el Congreso.

Tal vez las disposiciones constitucionales que mejor reflejan los fuer-
tes poderes conferidos al ejecutivo son aquellas que gobiernan el pro-
ceso presupuestario.?” Las reglas formales del presupuesto de la nacion
otorgan fuertes poderes al ejecutivo, haciendo de Chile uno de los paises
con las instituciones que rigen el proceso presupuestario mas jerarquicas
en América Latina (Alesina y otros, 1999; Vial, 2001). La responsabilidad
constitucional por la administracion financiera del Estado pertenece al
presidente, a través del ministro de Hacienda, asistido por el director
de Presupuestos. Ellos se encargan de establecer los limites del gasto
y conducir las negociaciones con las agencias y departamentos de los
distintos ministerios durante la etapa de preparacion del presupuesto
anual, y de la supervision durante las etapas de ejecucion y control. Los
legisladores no estan autorizados para introducir enmiendas que eleven
el gasto o creen algin compromiso financiero. Cada propuesta legisla-
tiva hecha por el Congreso que tenga implicaciones financieras debe
estar acompanada por un reporte financiero preparado por la Direccién
de Presupuesto (Ministerio de Hacienda) con un estimado del impacto
financiero del proyecto y las fuentes de financiacion bajo la actual ley de
presupuesto. La Comision de Hacienda de cada cdmara debe revisar los
articulos especificos, de cada proyecto de ley, que generan un impacto
financiero para el Estado.

El ejecutivo tiene responsabilidad exclusiva sobre las estimaciones
anuales de ingreso y la presentacion de un programa macroeconémico
de mediano plazo a la Comision Especial de Presupuesto del Congreso.
El ministro de Hacienda las enuncia en la apertura del debate presu-

% Para un analisis detallado de la economia politica del proceso presupuestal en Chile,
véase Aninat y Vial (2005).
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puestario. E1 Congreso no puede incrementar los gastos en ningun item.
Puede tnicamente reducir o rechazar gastos que el ejecutivo proponga,
siempre y cuando no interfiera con la capacidad del gobierno para eje-
cutar politicas determinadas por ley que ya estin en implementacién o
cumplir acuerdos legales previos. Adicionalmente, el Congreso tiene 60
dias para discutir y aprobar la ley de presupuesto, o el proyecto de ley
enviado por el ejecutivo se da por aprobado. El control del ejecutivo
sobre el proceso presupuestario y sobre todas las materias de ley con
impacto fiscal le otorgan, a la vez, el monopolio sobre gastos fiscales futu-
ros para compensar a parlamentarios que sean afectados negativamente
por iniciativas del gobierno.”’ Por ejemplo, el ejecutivo fue capaz de
implementar una importante reforma portuaria y de firmar un acuerdo
parcial con Mercosur como resultado de su capacidad para compensar
financieramente a los perdedores de aquellas reformas.*

Ademas de sus poderes de control de agenda, el ejecutivo controla
el flujo de la legislacion a través del uso de “urgencias”, un mecanismo
constitucional disenado para dar al ejecutivo el poder de forzar la legis-
latura a votar sobre una iniciativa dentro de un limite de tiempo estable-
cido. Existen tres tipos de urgencias que inicamente el ejecutivo puede
presentar y retirar en cualquier momento durante el proceso legislativo:
urgencia simple, suma urgencia'y discusion inmediata. En ellas se pide a la
camara en la cual el proyecto de ley se esta considerando, que lo vote
dentro de treinta, diez y tres dias respectivamente. Si el proyecto de ley
ya estd en una comision mixta (de diputados y senadores), los calenda-
rios indicados deben dividirse dentro de la votacion en comisién mixtay
las votaciones posteriores en cada cimara del Congreso. Por consiguien-
te, en una urgencia simple, la comision mixta y cada cimara tienen diez
dias para votar el proyecto de ley. En caso de suma urgencia, la comision
mixta tiene cuatro dias para votar el proyecto de ley, y cada camara tiene
tres dias para hacerlo. En el de discusion inmediata, la comisiéon mixta,
el Senado y la Camara de Diputados tienen un dia cada uno para votar
la iniciativa legislativa.

* A diferencia de lo que ocurre en Chile, como en Estados Unidos los parlamentarios
tienen autoridad sobre el presupuesto, utilizan partidas especificas de gasto para com-
pensar acuerdos entre ellos.

# Para mds informacion, véase la version del documento de trabajo de este capitulo
(Aninat y otros, 2006; Aninat y Londregan, 2004).
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El ejecutivo también puede ejercitar un amplio rango de opciones
de veto.” Si un presidente veta un proyecto de ley, o parte de este, el
Congreso requiere las dos terceras partes de los miembros presentes en
ambas cdmaras para insistir con su versién del proyecto de ley. Ademads,
el uso de veto sustitutivo (de enmiendas) da al presidente el poder de
enmendar la legislacion que ya ha sido aprobada, permitiendo asi al eje-
cutivo utilizar una herramienta de negociacién de ultimo minuto con la
legislatura después de que las preferencias de ambas cimaras ya han sido
declaradas. Sin embargo, para la aprobacion del proyecto de ley parcial-
mente enmendado y vetado, el presidente necesita el voto favorable de
la mayoria simple de ambas camaras del Congreso. Si se obtiene una
mayoria, el veto de enmiendas es equivalente a un simple veto parcial, y
el proyecto de ley es aprobado sin los articulos impugnados. Como con-
secuencia, en los ultimos 15 anos casi nunca se ha usado este poder, ex-
cepto para enmendar errores técnicos en el texto legal (Aleman, 2003).

Los poderes no legislativos del presidente incluyen una autoridad
amplia para designar, nombrar y despedir funcionarios de gobierno.
El presidente nomina a los jueces de la Corte Suprema, los consejeros
del banco central, tres de los diez miembros del tribunal constitucional
(hasta la reforma de 2005, el ejecutivo nombraba discrecionalmente a
dos de los siete miembros del tribunal) y el contralor general, quien
debe ser ratificado por una supermayoria de dos tercios en el Senado.
Este procedimiento asegura que las nominaciones sean no partidistas
(o al menos politicamente equilibradas) en los puestos institucionales
clave. Hasta 2005, el ejecutivo tenia también la autoridad de designar
dos de los nueve llamados “senadores institucionales” (designados) cada
ocho anos. Todos los ex presidentes que sirvieran por al menos seis anos
tenian también derecho a una curul vitalicia en el Senado** (al respecto
se encuentra mas informacién en la seccion de los enclaves autoritarios
en la Constitucion de 1980).

El presidente nombra directamente a todos los ministros del gabine-
te, los intendentes regionales, los gobernadores provinciales, los embaja-
dores, los encargados de las agencias gubernamentales y las companias

 Véasela Ley Organica Constitucional del Congreso Nacional, en http://www.senado.
cl/site/institucion/normativa/ley/.

# El ex presidente Aylwin no fue senador vitalicio debido a que estuvo en el cargo
durante un periodo de transicién especial de cuatro anos.
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estatales. Dado que el sistema de partidos fomenta los gobiernos de
coalicion, la formacion del gabinete podria afectarse mediante la reduc-
ci6n de la cohesion de este. Sin embargo, la alta estructura jerarquica
del gabinete, combinada con la autoridad del presidente para nombrar
y remover ministros, y el prominente rol del ministro de Hacienda en
determinar el presupuesto de cada uno de los ministerios, ha producido
gabinetes altamente eficientes en las cuatro administraciones presiden-
ciales desde la restauracion de la democracia en 1990 hasta marzo de
2010. Ha habido un numero estable de ministerios y una baja rotacién
de ministros y subsecretarios (hubo 18 ministerios hasta 2004, y desde
entonces se han creado tres nuevos ministerios).

El presidente, sin embargo, no pudo ejercitar el poder discrecional
sobre el alto mando de las fuerzas armadas hasta la reforma constitucio-
nal de 2005. El presidente no podia remover los comandantes en jefe de
las fuerzas armadas sin la aprobacion del Cosena. Los comandantes en
jefe del Ejército, de la Fuerza Aérea, de la Armada y de los Carabineros
(policia nacional) son nombrados por el presidente por periodos de
cuatro anos a partir de una lista que se compone de los cinco funciona-
rios de mas alto rango de cada rama.

El grado de apoyo para el presidente en el Congreso es relativamen-
te alto y constante bajo el actual sistema electoral. Como se mencioné
anteriormente, el sistema electoral binomial induce a la formacién de
coaliciones y conduce a una representacion similar en el Congreso para
cada una de las dos grandes coaliciones. Por consiguiente, el apoyo al
ejecutivo en el Congreso oscila en torno al 50% en todas las legislaturas.

Ya que son de hecho lideres de una de las coaliciones multipartidistas
que han caracterizado a la politica chilena desde 1989, los presidentes
ejercen una influencia significativa sobre las decisiones tomadas por la
coalicion del gobierno (Carey, 2002a; Montes, Mainwaring y Ortega,
2000). En todas las elecciones legislativas y municipales, los presidentes
en ejercicio han sido llamados como tltimo drbitro en las disputas entre
los lideres de partidos sobre la composicién de las listas electorales de la
Concertacion (Carey y Siavelis, 2003). Debido a que asumen la funcién
de lideres de la coalicion, los presidentes han buscado activamente dis-
tanciarse de los partidos politicos en los que militan para evitar la impre-
sién de que los estan beneficiando en detrimento de los otros partidos
que conforman la coalicién de gobierno.
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El contrapeso al poderoso presidente chileno es el Congreso Nacio-
nal. Aunque es débil en comparacion con el Congreso de Estados Uni-
dos, la legislatura chilena es inusualmente profesional y técnicamente
competente para los estindares de América Latina. Integrada en un sis-
tema bien disenado de frenos y contrapesos, la legislatura tiene un papel
activo y decisivo en el proceso de formulacion de politicas publicas. La
legislatura bicameral esta conformada por 120 escanos en la Cimara de
Diputados y 38 miembros en el Senado (ademas de los nueve senadores
institucionales hasta 2005). Los diputados son elegidos por periodos de
cuatro anos, mientras que los senadores sirven por periodos de ocho
anos que se renuevan parcialmente cada cuatro anos, ambos elegidos en
distritos de dos miembros, sin limites a la reeleccion.

La legislatura chilena hace uso extensivo de comisiones. La constitu-
cién solo prescribe la existencia de una Comisién de Hacienda. Las otras
comisiones se establecen en cada camara discrecionalmente, aunque
por tradicion han existido 19 comisiones permanentes en cada cimara.
Las normas que rigen a las comisiones en Chile les dan menos poder
para influir en la composicion final de un proyecto de ley que a las co-
misiones del Congreso de Estados Unidos. Incluso, las reglas del Senado
permiten ficilmente a la sala revocar decisiones de las comisiones (las
firmas de diez senadores bastan para forzar una votacion en sala de un
articulo rechazado en la comision).

El proceso legislativo consiste en tres pasos “constitucionales” (trd-
mite constitucional). El primer paso constitucional comienza cuando una
iniciativa legislativa es presentada por el presidente (mensaje) o por los
propios parlamentarios (mocion) a una de las camaras del Congreso, la
que se denomina camara de origen. La camara asigna la iniciativa a una
de sus comisiones ya establecidas o a una comision conjunta asignada
especialmente dependiendo de la naturaleza de la iniciativa. La comi-
sién entonces discute el proyecto de ley “en general” y puede modificar
la iniciativa. Independientemente de la votacion de la comision sobre la
iniciativa, la camara vota sobre la iniciativa enmendada presentada a la
sala por la comision. Si las enmiendas se presentan durante la discusion
general, esta pone en movimiento una segunda lectura del proyecto de
ley, llamada discusién en particular. En esta etapa, el proyecto de ley
retorna a la comision y se debaten todas las indicaciones (enmiendas)
presentadas por los parlamentarios y el presidente. Por lo general, la
camara acordara extender el plazo para presentar enmiendas. Una vez
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concluido el plazo, el comité se retine, discute y vota sobre las nuevas en-
miendas. El proyecto de ley, junto con las enmiendas adoptadas, regresa
entonces a la sala respectiva. En el Senado existen procedimientos faciles
para “renovar” las enmiendas rechazadas por la comisioén (con las firmas
de diez senadores, menos de la cuarta parte de ellos). Cualquier miem-
bro de la legislatura puede introducir enmiendas antes de la segunda
lectura, y en el Senado los miembros de la comision deben poner cada
enmienda propuesta en un reporte de votaciéon publico.

Una vez completo el primer paso legislativo, la iniciativa va a la otra
camara para el segundo paso legislativo. Luego sigue un proceso similar.
Después de esta etapa, si ambas cimaras han aprobado exactamente la
misma version del proyecto, este es enviado al presidente para su aproba-
ci6n o veto. Sin embargo, si las camaras han aprobado distintas versiones
del proyecto (por ejemplo, si la revision de la camara no ha sustentado
ninguna enmienda), el proyecto de ley es devuelto a la camara de origen,
la cual lo vota articulo por articulo. Si la diferencia persiste, el proyecto de
ley es referido a una comisién mixta formada por igual nimero de parla-
mentarios de ambas camaras y presidida por un senador. Los senadores
participantes son por lo general los miembros de la comision relevante.
Las comisiones de la Camara de Diputados tienden a ser mds grandes
(trece miembros, comparadas con cinco en el Senado), de modo que no
todos los diputados de la comision relevante estaran involucrados en la
comision mixta. El proyecto de ley expuesto a la comision mixta se vota a
favor o en contra en cada camara, sin la posibilidad de enmienda.

Si ambas camaras han aprobado la misma version del proyecto de
ley, este va al presidente, quien puede firmarlo. Si un nimero minimo
de congresistas o el presidente lo requieren, y si las disposiciones so-
bre la constitucionalidad de la parte objetada del proyecto de ley han
sido levantadas durante el proceso legislativo, el proyecto firmado va al
Tribunal Constitucional para la aprobacion de su consistencia con las
disposiciones constitucionales existentes. Las objeciones en esta etapa
tienden a estar genuinamente relacionadas con temas constitucionales,
de modo que el Tribunal Constitucional no actiie como una tercera cé-
mara legislativa, ya que podria serlo si tratara de abusar de su autoridad.
Como se menciono, si el presidente no desea firmar el proyecto de ley,
puede vetarlo en su totalidad, en parte o presentar enmiendas y enviar-
lo de vuelta al Congreso. Si el veto es anulado, o si las enmiendas son
aceptadas, se promulga el proyecto de ley. Si un veto presidencial exitoso
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se aplica Unicamente a una parte de un proyecto de ley, entonces se
promulga el resto del proyecto.

Los umbrales por supermayoria que exige la constitucién para cierta
legislacion especial contribuyen a la compensacién del poder de control
de agenda sustancial que tiene el ejecutivo. Estas supermayorias oscilan
desde una mayoria absoluta del total de los miembros (en vez de la ma-
yoria de los presentes) hasta las dos terceras partes de los miembros.”
Las reformas constitucionales y las leyes que interpretan la constitucion
requieren las mas altas supermayorias. Para reformar las leyes organicas
constitucionales (LOC) se necesita un umbral de cuatro séptimas partes
de ambas camaras. Las LOC cubren un sinnumero de asuntos, como la
educacion, el sistema electoral, la regulacion de los partidos politicos y
las leyes que regulan al banco central y al contralor general. Los temas
de seguridad social también exigen quérum de una mayoria absoluta
total de miembros de ambas camaras.

En el nucleo del proceso de formulacion de politicas en Chile, desde
1990 existe la combinacién del sistema binomial (que induce a la forma-
cién de coaliciones que regularmente logran entre el 40% y el 60% de
las curules en el Congreso) con las disposiciones de supermayorias. Esas
disposiciones permiten a la coalicién minoritaria bloquear la legislacion
forzando al gobierno a construir consenso con la coalicion de oposicion
con el fin de aprobar su agenda legislativa. Con la excepcion de la le-
gislacién ordinaria que requiere umbrales mds bajos, la Concertacién
siempre ha enfrentado la necesidad de negociar cambios en la legisla-
ci6n que requieren la aprobacion de las supermayorias con la oposicion
conservadora en al menos una camara legislativa.

En resumen, el ejecutivo chileno tiene fuertes poderes de control de
agenda y buenas herramientas de negociacion que le permiten imple-
mentar la mayor parte de su legislaciéon preferida, aunque el presidente
no puede pasar por alto al Congreso usando poderes de veto, de decreto

% Existen cuatro tipos de leyes en Chile. Para las leyes ordinarias se requiere una ma-
yoria simple de los miembros de cada cimara del Congreso presentes a la hora de la
votacion. Las leyes de quérum calificado requieren una mayoria del total de miembros
de cada camara. Las leyes orgdnicas constitucionales requieren una supermayoria de
cuatro séptimas partes del total de miembros del Congreso. Las leyes que interpretan
la constitucion y las reformas constitucionales requieren una supermayoria igual a las
tres quintas partes; para reformar algunos capitulos de la constitucion se necesita una
supermayoria igual a las dos terceras partes.
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o de plebiscito, como ocurre en otros paises latinoamericanos (Aninat,
2007). Ademas de los proyectos de ley presupuestales, que tienen pro-
cedimientos legislativos especiales, toda la legislacion necesita al menos
una mayoria en ambas camaras para ser aprobada.

Mecanismos de aplicacion y ejecucion independientes
y politicamente aislados y otros jugadores de veto

Ademas de la legislatura, el sistema politico chileno tiene diversos pesos
y contrapesos por mandato constitucional que compensan los poderes
sustanciales del ejecutivo. Del nimero de jugadores de veto que el ejecu-
tivo enfrenta, algunos son pesos y contrapesos “tradicionales”, presentes
en la mayoria de las democracias exitosas. Otros son “enclaves autorita-
rios” introducidos en la Constitucién de 1980. Esos enclaves autoritarios
comenzaron a ser eliminados en 1990 con el retorno de la democraciay
terminaron de desaparecer con la reforma constitucional de 2005. Entre
los pesos y contrapesos tradicionales estan el Congreso bicameral con
disposiciones de supermayoria para algunos asuntos legislativos, que
fueron analizados en la seccion anterior, y diversas tecnologias de eje-
cucion, como el poder judicial, el Tribunal Constitucional y el contralor
general. Estas instituciones son independientes y politicamente aisladas.
No juegan ningun papel activo en la legislacion, pero son fuertes frenos
independientes del ejecutivo. Entre los pesos y contrapesos de enclaves
autoritarios estuvieron las fuerzas armadas semiautonomas, el Consejo
de Seguridad Nacional (Cosena), en los cuales las fuerzas armadas fue-
ron fuertemente representadas, y los senadores institucionales (nueve
senadores no elegidos nombrados por diferentes instituciones estatales,
que dieron poder politico desproporcionado a las fuerzas armadas y a
los partidos de derecha). Pero todos ellos fueron eliminados en la refor-
ma constitucional de 2005.

Como se menciond, los tres principales mecanismos de aplicacion y
ejecucion de acuerdos residen en las instituciones del poder judicial, el
Tribunal Constitucional y el contralor general. La Constitucién de 1980
establece su independencia absoluta de los otros poderes del Estado, y
su diseno institucional cumple exitosamente esa meta. Aunque las tres
instituciones estan nominadas por otras ramas del Estado, la combina-
cién correcta de comprobaciones y balances asegura su independencia
politica y evita prejuicios partidistas en su composiciéon. En todos los
casos, quienes aspiran a mantener estos cargos publicos no pueden aten-
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der los intereses de una sola rama del Estado y, una vez nominados, la
estipulacion de que no pueden ser removidos de sus puestos los aisla
politicamente de modo que puedan llevar a cabo sus obligaciones.

El poder judicial, encabezado por la Corte Suprema, es la dltima y
mas importante institucién de ejecucion. Debe revisar todas las disputas
legales en el pais, ejecutar los derechos de propiedad y escuchar todos
los casos llevados por el contralor general en relacion con la legalidad de
las acciones del gobierno. Aunque el poder judicial no tenga facultades
de revision judicial (y por tanto no tenga rol legislativo alguno) como la
principal tecnologia de ejecucion, es un importante freno al ejecutivo
para la implementacién de politicas. La rama judicial estd compuesta
por la Corte Suprema, las cortes de apelacion y las cortes ordinarias. La
Corte Suprema es el mas alto tribunal en el pais y esta compuesta por
21 jueces; estos son nominados por el presidente, a partir de una lista de
cinco personas propuesta por la Corte Suprema, y deben ser aprobados
por las dos terceras partes del Senado. Los jueces no pueden ser removi-
dos hasta que cumplan 75 afios de edad, a menos que sean sancionados
por delitos. Existen 17 cortes de apelacion en el pais y sus jueces son
designados por el presidente de una lista de tres personas propuesta por
la Corte Suprema.

La reforma constitucional de 2005 incremento la composicion y forta-
leci6 los poderes del Tribunal Constitucional (TC). Antes de la reforma,
el TC se componia de siete miembros (tres jueces de la Corte Suprema
y cuatro abogados) que eran nombrados en periodos escalonados, de
ocho anos de servicio, y no podian ser removidos, a menos que fueran
acusados constitucionalmente. Se necesitaba un quérum de al menos
cinco miembros para reunirlos. La Corte Suprema nominaba los tres
jueces a través de una mayoria simple votando en sucesivas y secretas
ocasiones, el presidente y el Senado nominaban un abogado cada uno
y el Cosena nominaba dos abogados. A partir de la reforma de 2005, el
presidente y la Corte Suprema nominan tres miembros cada uno y el
Senado nomina cuatro miembros (dos a propuesta de la camara). Estos
procedimientos de nominacién aseguran la capacidad técnica del TC'y
evitan el partidismo en sus sentencias. Las sentencias del TC no estan
sujetas a apelaciones de ninguna clase, aunque este pueda rectificar sen-
tencias previas si decide hacerlo independientemente.

La Constitucion de 1980 ordené que la revision constitucional para
el control preventivo deba desempenarla el TC y para el control represivo
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(revision ex post), el TC junto con la Corte Suprema. En la practica,
sin embargo, dado que el sistema legal chileno se basa en la ley civil, la
Corte Suprema decide no establecer un precedente valido para otros
casos similares, dando, de hecho, al TC el tinico poder para revisar ex
ante la anticonstitucionalidad de las leyes.

La reforma constitucional de 2005 establecié que tanto las revisiones
constitucionales ex ante como las ex post deben llevarse a cabo a través
del TC.% E1 TC debe revisar la constitucionalidad de todas las leyes cons-
titucionales organicas y las leyes que interpretan la constitucion antes de
que sean promulgadas. Como se menciond, el TC puede también revisar
articulos especificos de cualquier proyecto de ley si lo requiere un na-
mero de miembros del Congreso durante su discusion. De esa manera,
el TG ejerce la jurisdiccion ex ante sobre la legislacién, de modo que
pueda prevenir que la legislacion se promulgue si viola la constitucion.
Por ejemplo, en 2001 el TC declaré inconstitucional un proyecto de ley
para reformar el sistema de pensiones, que era de alta prioridad de la ad-
ministracion Lagos y que habia estado bajo discusion legislativa durante
seis anos. El gobierno tuvo que redactar nuevamente el proyecto de ley
casi en su totalidad para superar esa sentencia y llevar a cabo la reforma
(Aninat, 2006).

Dada su composicion no partidista, el TC no desempena un papel
activo en moldear la legislacion por si mismo. Sin embargo, puede ser
utilizado por los legisladores para retrasar la discusion de un proyecto de
ley. Un nimero pequeno de legisladores puede temporalmente detener
la discusion de un proyecto, enviandolo al TC para revisar su constitucio-
nalidad, como fue el caso de la reforma de pensiones.

La Contraloria General de la Republica esta compuesta por el con-
tralor general y las contralorias regionales. El contralor general es nom-
brado por el presidente con la aprobacién de las tres quintas partes del
Senado y no puede ser removido hasta que cumpla 75 afos de edad, a
menos que sea investigado por la misma corporacién con base en una
acusacion constitucional de la Camara de Diputados. Este funcionario
controla la legalidad de la administracion estatal, supervisa los 6rganos
centralizados y descentralizados, y los servicios del Estado, asi como
cualquier entidad privada que negocie con el Estado y reciba fondos

% Constitucion Politica de la Republica (CPR), articulo 93, numerales 1, 3, 4, 6, 7y 16.
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publicos de cualquier clase. El contralor verifica la constitucionalidad y
legalidad de las acciones de la administracion, pero no tiene facultades
para establecer castigos. También propone medidas a las autoridades in-
dicadas o presenta un caso a las cortes. Regularmente publica boletines
estableciendo la correcta interpretacion de normas y procedimientos ad-
ministrativos. El contralor esta encargado de la contabilidad general de
la nacion y calcula el balance anual de la administracién financiera del
Estado. También ofrece informacion y consejo al ejecutivo y al Congreso.

Diversos jugadores de veto no democraticos ejercieron un papel
significativo en el proceso de formulacion de politicas chileno hasta su
eliminacion en la reforma constitucional de 2005. A las Fuerzas Armadas
se les otorg6 un papel politico como “garantes de la constitucion” (lo
que sea que eso pueda significar) en la Constitucién de 1980. Entre los
medios antidemocriticos a través de los cuales las Fuerzas Armadas pu-
dieron interferir en la agenda politica del ejecutivo estuvieron su estatus
semiautonomo (el presidente no podia remover a los comandantes en
jefe de las cuatro ramas de las fuerzas armadas a voluntad, y ellos podian
disponer de sus presupuestos sin supervision del gobierno),*” su papel
en el Cosena y su poder para designar cuatro de los nueve senadores
institucionales.

El Cosena fue también drasticamente modificado gracias a la reforma
constitucional de 2005, quedando como un cuerpo de consulta del presi-
dente. Sin embargo, durante los 16 anos anteriores, el Cosena ejerci6 in-
fluencia significativa en la politica chilena. Estaba compuesto por ocho
miembros: el presidente de la Republica, el presidente del Senado, el
presidente de la Corte Suprema, el contralor general y los comandantes
en jefe de las cuatro ramas de las Fuerzas Armadas. El Cosena nombraba
cuatro de los nueve senadores institucionales (quienes tenian que ser
ex directores de cada una de las ramas) por periodos de ocho anos para
un Senado muy controvertido y estrechamente dividido; ademas, nom-
braba dos miembros del Tribunal Constitucional. Aunque el Cosena no
tuvo un papel activo en la formacién de la politica econémica, estuvo
activamente comprometido en moldear las politicas relacionadas con
el legado de violaciones a los derechos humanos del régimen militar,

7 Aunque la reforma constitucional eliming el papel politico de las Fuerzas Armadas,
estas atin tienen derecho a recibir el 10% de los ingresos de la compaiia de cobre de
propiedad del Estado, Codelco.
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incluyendo la respuesta del gobierno al arresto del general Pinochet en
el Reino Unido en 1998.

De los nueve “senadores institucionales”, dos eran elegidos por el
presidente saliente, tres por la Corte Suprema (dos tenian que ser ex
jueces de la Corte Suprema y uno ex contralor general) y cuatro por el
Cosena. La dictadura saliente designé nueve senadores institucionales
en 1990, dando a la coalicion de derecha una mayoria en el Senado
en el periodo 1990-98, pese a que la Concertacion tenia la mayor parte
del voto popular. A medida que paso el tiempo, las administraciones de
la Concertacion designaron algunos senadores institucionales. En 1998,
el presidente Frei designé dos senadores, alterando significativamente
la composicion del Senado por los restantes dos anos de su periodo,
y en 2000 el propio Frei se convirtié en senador vitalicio. La reforma
constitucional de 2005 eliminé los senadores institucionales y permiti6
a la Concertacion tener una mayoria legislativa en ambas camaras del
Congreso, por primera vez desde el retorno de la democracia.

En resumen, el efecto combinado del establecimiento de una agenda
presidencial de facto con herramientas de negociacion efectivas, pero
con pesos y contrapesos, produce un proceso de formulacion de politi-
cas en el cual la legislacién no es facilmente aprobada aunque esta gran
dificultad significa que, una vez que una medida es aprobada, es dificil
cambiarla. Aprobar una ley en Chile representa un genuino compromi-
so politico.

Capacidades de la burocracia del Estado

Chile es un Estado unitario. Sus principales divisiones politicas son quin-
ce regiones subdivididas en provincias. La administracion del Estado esta
centralizada en el gobierno en Santiago, con ramas locales del gobierno
ubicadas a lo largo del pais. Existe algin grado de toma de decisiones
locales a nivel municipal, pero no hay descentralizacion fiscal. Las comu-
nidades tienen alguna oportunidad de participar en dichas decisiones a
través de los consejos de consulta en los dmbitos regional y de provincias.

La cabeza de la administracion del Estado es el presidente de la Re-
publica. La burocracia esta dividida en ministerios para los sectores de
las administraciones y las intendencias (intendentes) y gobiernos para
asuntos regionales y de provincias, respectivamente. El presidente puede
nombrar y despedir a voluntad a todos los ministros, intendentes y go-
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bernadores. En la coordinacion de las decisiones sectoriales y los niveles
locales y regionales estan las Secretarias Regionales Ministeriales (Sere-
mi), las cuales dependen administrativamente de los ministerios pero
trabajan con los intendentes para implementar las politicas sectoriales
a nivel regional. Existen concejos para las consultas locales, los cuales
incorporan preocupaciones locales, pero no tienen poder de toma de
decisiones.

La burocracia de Chile ha sobrellevado un profundo proceso de re-
forma en los ultimos 30 anos. Durante el siglo XX desarrollé una repu-
tacion de bajos niveles de corrupcion segun los estandares latinoameri-
canos, pero también estuvo marcada por una fuerte centralizacion, mas
énfasis en procedimientos que en resultados y la no participacion de la
sociedad civil o los mecanismos de mercado en el suministro de los servi-
cios publicos, lo que la hizo rigida y no muy eficiente. Las grandes trans-
formaciones econémicas llevadas a cabo por la dictadura militar en la
década de 1970 iniciaron un lento pero gradual proceso de reforma que
condujo a reformas mayores a finales de la década de 1990 y principios
y mitad de la de 2000 durante las administraciones Aylwin, Frei, Lagos
y Bachelet. Las reformas econémicas y estructurales implementadas por
la dictadura y el reducido tamano del Estado gracias a la privatizacién
de las companias publicas y el sistema de seguridad social desregularon
diversos mercados y mejoraron el sistema tributario. Estas reformas,
sin embargo, se llevaron a cabo en un entorno ideolégico contrario al
empoderamiento del Estado, el cual condujo a una subinversion en las
capacidades del Estado y a la ausencia de esfuerzos por modernizar el
suministro de servicios publicos.

Desde el final de la dictadura, a medida que la naciente democracia
y las nuevas instituciones econémicas han ganado apoyo popular y se
han consolidado, se ha llevado a cabo una reforma gradual del servicio
civil. La administracién Frei inicié una significativa modernizacion del
Estado, la cual ha sido profundizada por las administraciones Lagos y Ba-
chelet después de los escandalos de corrupcion que estallaron en 2003 y
2006. Las piezas mas importantes de la legislacion de la reforma estatal
aprobada durante la administracion Lagos abordaron la simplificacion
de los procedimientos administrativos (Ley 19.880), la actualizacion del
nivel de remuneracién para altos empleados publicos a fin de hacerla
mas paralela con la del sector privado, reduciendo la cantidad de fondos
reservados (Ley 19.863), la profesionalizacion del servicio publico para
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mejorar y desarrollar las carreras a largo plazo en el servicio civil inde-
pendientemente de los cambios politicos (Ley 19.882), y el incremento
de la transparencia de la contratacion gubernamental y del sistema de
concesiones (Ley 19.886).

En noviembre de 2006, la administracion Bachelet present6 al Con-
greso un paquete legislativo de amplio alcance, enfocandose en la anti-
corrupcion y la transparencia. Su principal foco fue la regulacion de las
actividades de lobby, la financiacion de campanas politicas y los conflictos
de intereses entre los congresistas. También busc6 legislar para proteger
los derechos de acceder a informacion publica, profundizar la reforma
del servicio civil y modernizar la Contraloria General. La mayor parte
de esos proyectos de ley se mantienen en discusion legislativa. Otros
proyectos de ley atin en discusion en el Congreso intentan descentrali-
zar la ejecucion del gasto social, modernizar la financiacién municipal,
reorganizar el Estado reteniendo a las companias publicas y mejorar las
capacidades de los gobiernos regionales.

Los cambios a la administraciéon del Estado que no requieren legis-
lacion y que ya tienen lugar incluyen un amplio rango de iniciativas de
e-gobierno® y mejoras en los indices de desempeno para servidores ci-
viles. Estas dltimas fueron presentadas a mediados de la década de 1990
como programas experimentales, pero han crecido hasta cubrir todas
las instituciones del gobierno central y actualmente son utilizadas para
vincular parcialmente los salarios a las medidas de desempeno. Por lo
general, pasan por el escrutinio del Congreso durante la discusion anual
de apropiaciones como parte del proceso de asignaciéon presupuestal.

A pesar del continuo esfuerzo por mejorar las capacidades del Esta-
do, la burocracia de Chile es todavia rigida y orientada al procedimiento,
y los salarios en los niveles profesionales y de alta responsabilidad en el
sector publico son mads bajos que sus contrapartes en el sector privado.
Estas deficiencias conducen a un desempeno mas bajo y en ultima ins-
tancia llevan a una calidad mas baja de las politicas publicas. Es impor-
tante enfatizar que estas criticas al servicio civil de Chile se basan en una
comparacion con las mejores practicas de la OCDE y que la burocracia
chilena es altamente competente de acuerdo con los estandares latinoa-
mericanos.

* Véase www.gobiernodechile.cl; www.presidencia.cl; www.elecciones.gov.cl; www.chile-
compra.cl; www.dipres.cl; www.senado.cl; www.camara.cl.
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Interacciones: el proceso de formulacién de politicas en Chile

Aunque hasta ahora hemos mencionado numerosas caracteristicas del
sistema chileno, son dos las mds sobresalientes desde el punto de vista
de la implementacion de las politicas cooperativas: la primera es la exis-
tencia de un pequeno nimero de partidos politicos de larga duracién
que interactian repetidamente entre si y con los votantes; la segunda
es la existencia de instituciones y mecanismos de implementacién (la
burocracia y el poder judicial), que funcionan honestamente y con un
cierto grado de eficiencia y transparencia. La interaccion repetida entre
los partidos no solo les permite realizar (y mantener) convenios politi-
cos sino, mas importante, permite crear un incentivo para los partidos
al mantener sus “marcas” ideologicas con los votantes, limitando asi los
tipos de cambios en las politicas con los cuales se alinean. Dado que las
leyes aprobadas y los decretos dictados por el ejecutivo son efectivamen-
te implementados, los acuerdos son creibles, abriendo la puerta para
acuerdos politicos que involucren transacciones intertemporales.

Aunque otras caracteristicas institucionales notables, como el control
de la agenda legislativa del ejecutivo, el numero y la disposicion de los
jugadores de veto y el grado al cual los intereses de los formuladores de
politicas se alineen sobre un tema dado, son importantes con respecto
a los detalles del proceso de formulacion de politicas, Chile lograria un
proceso de formulacién de politicas mucho menos cooperativo sin su
estructura de partidos politicos y su tecnologia de implementacion. Ni
los cambios en el poder del establecimiento de la agenda por el ejecuti-
vo, ni la capacidad de bloqueo de los diferentes jugadores de veto (en la
medida en que no interfiri6 con la estructura de equilibrio del partido
o la integridad del poder judicial o la burocracia), ni una variacion en
el grado de alineacion del grupo de interés descartarian al menos algin
grado de cooperacion en la formulacién de politicas.

Para ilustrar los impactos relativos de las caracteristicas salientes del
PFP chileno, es til considerar algunos ejemplos de compromisos de las
politicas. Individualmente, dos importantes reformas (la privatizacién
parcial de la mayor parte de las instalaciones portuarias de Chile, Ley
19.542, y la aprobacion de la relacion especial de Chile con Mercosur)
condujeron a mejoramientos para el publico en general y atacaron el
costo de un grupo en desventaja. En ningun caso el grupo en desventaja
disfrut6 de un veto politico, aunque en ambos casos el gobierno se com-
prometié a compensar a los perdedores de la reforma.
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En el caso de la modernizacion portuaria, el gobierno enfrenté la ne-
cesidad de una mejora de las obsoletas instalaciones portuarias de Chile.
El desembolso de capital masivo requeria sacar un enorme rubro del pre-
supuesto publico, y a cambio el gobierno otorgaria concesiones a largo
plazo a los inversionistas privados en compensacién por su compromiso
en proyectos de construccion especificos. Esta ruta alivié realmente el
gasto sobre el presupuesto, ya que los poseedores de la concesion priva-
da pagaron por el privilegio de explotar las instalaciones portuarias. El
gobierno calcul6 que las tasas mas altas impuestas a los proveedores del
servicio privado serian compensadas mediante un procedimiento mas
rapido de embarque en el puerto, a costos generales mds bajos. Asi ha
ocurrido. Las transferencias de los operadores del puerto al gobierno
han excedido sustancialmente las estimaciones iniciales. Sin embargo,
esta reforma implic6 remplazar la empresa Emporchi, de propiedad del
Estado, que controlaba la mayoria de los puertos del pais, lo cual signifi-
caba que los empleados de dicha empresa perderian sus empleos. Dado
que la gran mayoria de los chilenos estarian mejor con la reforma pro-
puesta, el gobierno podia simplemente haber descartado a Emporchi,
aceptar la siguiente huelga e irse con la reforma.

Sin embargo, la coalicién de gobierno de centro-izquierda, la Con-
certacion, sabia que, de abandonar a los trabajadores de Emporchi,
violaria algunas de sus premisas ideologicas basicas relacionadas con
el tratamiento a los trabajadores, lo que enviaria al movimiento sindi-
cal una senal de que el gobierno no era confiable. Debido a que los
partidos de la Concertacion tenian una relacion de largo plazo con
los sindicatos, abandonar a los trabajadores del puerto implicaba un
costo politico alto. En consecuencia, la reforma portuaria incluy6 cos-
tosos “paracaidas” para los trabajadores portuarios despedidos, como
beneficios en educacion para sus hijos, reentrenamiento ocupacional
y fondos para que los estibadores despedidos emprendieran pequenos
negocios.

La oposicion de centro-derecha estaba mucho menos limitada ideo-
l6gicamente para compensar a los trabajadores portuarios y el presiden-
te pudo haber formado una coalicién con legisladores de oposicion y
algunos miembros de su propia coalicion para hacer la reforma sin las
concesiones para los trabajadores portuarios. Sin embargo, los efectos
limitantes de la ideologia y de la reputacién del partido previnieron al
presidente de hacerlo.
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Un proceso similar se llevé a cabo en 1996, a una escala incluso
mayor, al aprobarse el acuerdo comercial del gobierno con Mercosur.
Mediante este tratado se abririan atractivos mercados para los fabrican-
tes farmacéuticos chilenos y se reduciria el precio de los alimentos en
el pais. Los paises de Mercosur eran productores eficientes de aceites
vegetales, trigo y azuicar. Esto amenazo al sector agricola “tradicional” de
Chile, dedicado a la produccion de remolacha azucarera y trigo. La Con-
certacion y la Alianza eran electoralmente competitivas en las regiones
afectadas, de modo que el gobierno no quiso alienar a largo plazo a los
votantes granjeros afectados. Por eso, el gobierno persuadio a casi todos
los legisladores afectados de votar a favor del tratado, prometiendo com-
pensacién econémica a las areas productoras afectadas.” En la realidad,
esta compensacion llegé en forma de reasignacién presupuestal igual
al 3% del presupuesto de 1999 y en la forma de apoyos de los precios
redisenados en 2003 que tuvieron el efecto de extender temporalmen-
te la proteccion arancelaria a los cultivadores de remolacha azucarera.
Estos recientes cambios de recursos no fueron superficiales (el arancel
del azicar cay6 desproporcionadamente sobre los pobres), pero la Con-
certacion los sostuvo para preservar su reputacion; la interaccion a largo
plazo con los votantes les hizo incumplir a un costo demasiado alto.

En el caso de la aprobacion legislativa del presupuesto del gobier-
no, el ejecutivo disfruta de poderes mas fuertes en comparacion con el
Congreso que en otras areas de politicas. Sin embargo, para pasar un
nuevo presupuesto se requiere la aprobacién del Congreso (pero si este
no vota a tiempo el presupuesto del gobierno, la propuesta inicial del
gobierno automdticamente se convierte en ley). Un posible resultado
de la estructura institucional de Chile seria para la oposicion seguir una
politica de “tierra arrasada”, de votar contra el presupuesto del gobierno
y de forzar un estancamiento constitucional, dadas las ambigtiedades
practicas de la norma constitucional. Sin embargo, esto no ocurre. Por
el contrario, los presupuestos por lo general se aprueban con apoyo ma-
yoritario de la coalicién de gobierno y de la oposicion. Esto se facilita
parcialmente por las reglas limitantes de la discrecion gubernamental
en la asignacion de fondos y por la supervision independiente de los
gastos por la Contraloria General. Cualquier esfuerzo del gobierno para

% El hecho de que los distritos electorales en las regiones afectadas estuvieran fuerte-

mente sesgados a favor de las dreas rurales fue también un factor clave.
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actuar de mala fe en relacién con las asignaciones presupuestarias seria
detectado rapidamente.

Pero, ¢por qué habria buena fe desde un principio? Primero que
todo, porque incluso la oposicién quiere evitar una crisis constitucional
causada por el estancamiento.” Ademads, los presupuestos reales reflejan
soluciones de compromiso con la oposicion en las cuales el crecimien-
to del gasto para los programas gubernamentales favorecidos es mads
lento de lo que el ejecutivo preferiria, dando a la oposicién algo para
senalar como logro y limitando el crecimiento del gasto, mientras que
el gobierno puede alcanzar un presupuesto equilibrado y aprobar sus
programas. Si las reputaciones de las coaliciones reinantes no estuvie-
sen en juego, la tentacion de los legisladores individuales para culpar al
gobierno saboteando nuevos presupuestos y argumentando sobre quién
fue responsable podria volverse incontenible. Los votantes estarian
confundidos intentando descifrar cudles legisladores disidentes fueron
realmente culpables y cudles defendieron sus intereses. La organizacion
de la legislatura y el ejecutivo dentro de las pautas de las dos coaliciones
electorales asigna la culpa de manera mucho mas facil y de esta forma
incrementa los incentivos para que los politicos implementen soluciones
cooperativas.

Observando a través de las areas de politicas se puede ver que cuando
el ejecutivo tiene mayor control sobre las politicas, como en el proceso
de elaboracion del presupuesto, las politicas estin mas cercanas al re-
sultado preferido del ejecutivo. De la misma forma que la alineacion de
los intereses facilita la promulgacion de la legislacion y reduce la pro-
babilidad de estancamiento, las férreas lineas ideolégicas han retrasado
la resolucion de temas, como los de derechos humanos, dejados por la
dictadura, y ha obstaculizado la reforma en dreas como la educacion. Ya
que la reforma educativa requiere para su aprobacién una supermayoria
de las cuatro séptimas partes de ambas camaras del Congreso, la admi-
nistracion Bachelet no pudo pasar completamente una de estas reformas
prioritarias de alto nivel. Sin embargo, incluso cuando el presidente estd
en posicion de imponer su voluntad, a menudo hace concesiones a las

%0 Algo que a menudo estd en la mente de los congresistas cuando el plazo final se
aproxima es la memoria de la guerra civil de 1891 (el mas sangriento conflicto en la
historia de Chile), la cual empez6 después de que el Congreso rechazara el presupues-
to del presidente Balmaceda.
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minorias afectadas. Estas concesiones surgen de la necesidad de la coa-
licion gobernante de mantener su “marca” ideoldgica y su reputacion
por respetar sus promesas politicas (como en el caso del trato favorable
a los cultivadores de remolacha azucarera). La necesidad de conservar
la reputacion, por sostener una consistencia ideologica y por respetar la
palabra, es el resultado de la estabilidad de los partidos politicos de Chile
y de su pequeno nimero. Este comportamiento cooperativo se facilita
mediante la existencia de bienes institucionales para la ejecucion e im-
plementacion, y responde, al margen, a las variaciones en la estructura
institucional del proceso legislativo y a las diferencias en la alineacion de
intereses. Sin embargo, es la organizacion de la formacion de politicas
alrededor de un pequeno numero de partidos de larga duracion lo que
constituye un factor decisivo en la naturaleza cooperativa de la formula-
cién de politicas en Chile.

Conclusion

El proceso de formulacién de politicas en Chile se caracteriza por una
estructura institucional en la que un punado de jugadores de veto ins-
titucionales se opone al establecimiento de la agenda del ejecutivo. Las
instituciones responsables por la promulgacion de las politicas son rela-
tivamente transparentes, honestas y eficientes, aunque existe una varia-
ci6n significativa sobre este ultimo punto. El sistema electoral (que es de
lista abierta de D’Hondt con distritos de dos miembros y tiene seleccién
dentro de las listas por norma pluralista) ha fomentado el desarrollo de
dos coaliciones de los partidos politicos distintas ideologicamente.

El pequeno nimero de partidos importantes (seis grandes partidos) y
su longevidad los hacen vehiculos de responsabilidad, manteniendo fir-
mes sus posiciones ideologicas creibles con los votantes y cultivando una
reputacion de cumplimiento de sus promesas. Dentro de este marco, la
divergencia relativa o alineacién de intereses por medio de los grandes
actores influye en la facilidad con que los resultados cooperativos se al-
canzan.

Las instituciones legislativas crean presiones para estancamientos se-
lectivos, que se producen cuando los cambios en las politicas agotan la
tolerancia de los jugadores de veto. Sin embargo, la capacidad del siste-
ma para realmente implementar las leyes que se han aprobado hace que
las negociaciones sobre los resultados de las politicas sean significativas:
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las deudas politicas son pagadas en moneda dura, esto es, en la forma de
politicas que realmente se ejecutaran, con contenidos verificables. El sis-
tema de partidos, delineado por las leyes electorales, crea un entorno en
el cual los formuladores de politicas pueden irrumpir desde la estructura
de la organizacion de la agenda de un presidente, hasta implementar
con un pequeno grupo de jugadores de veto las opciones de politicas
cooperativas. Ya que existen relativamente pocos partidos y que son mas
antiguos que los politicos vistos individualmente, se les permite invertir
en su reputacion a largo plazo, lo cual facilita la negociacion intertem-
poral.

Aunque cualquier cambio en los detalles institucionales influiria en
el comportamiento del sistema, creemos que el sistema de partidos po-
liticos es el fundamento esencial para la cooperacion. Aun cuando hu-
biera cambios importantes en otras instituciones relevantes que marcan
el juego politico (como podria ser, por ejemplo, el debilitamiento del
poder de agenda del ejecutivo o una disminucién del nimero de jugado-
res de veto), los partidos continuarian cultivando su reputacion y esto los
llevaria a continuar actuando como garantes de los acuerdos intertem-
porales. En cambio, una ruptura con el sistema de partidos actual (por
ejemplo, a partir de la adopcion de una reforma electoral que aumente
la magnitud de los distritos o la implantacién de una estructura federal
con gobernadores poderosos) o un cambio a las instituciones legislativas
y la capacidad burocratica, podrian debilitar el funcionamiento del jue-
go politico y reducir asi 1a capacidad de acuerdos intertemporales.



Efectos de la Constitucion de 1991
sobre la formulacion de politicas
puablicas en Colombia

Mauricio Cardenas y Monica Pachon

Introduccién

A finales de los anos ochenta, las instituciones politicas colombia-
nas se encontraban bajo una fuerte presion. Después de décadas de
control bipartidista, amplios segmentos de la poblacion reclamaban
mds participacién e inclusién politica. Los lideres politicos regiona-
les —con el apoyo del electorado- abogaban por una mayor descen-
tralizacion. El fuerte aumento de la inseguridad y el conflicto, que
terminaron con el asesinato de tres candidatos presidenciales en
1989, generaron exigencias adicionales para mejorar la seguridad y
estabilidad politica.

La exacerbacion de las tensiones politicas y sociales de fines de los
ochenta fue el catalizador que le abri6 paso entre la opinion publica
a la necesidad de una nueva Carta Politica, que se habia debatido con
cierta intensidad desde los anos setenta. Asi, el sentimiento popular a
favor de la reforma capturo las discusiones en las elecciones de 1990 que
incluyeron una séptima papeleta (un voto extraoficial) en favor de una
nueva constitucion.

De esta manera, la constitucion redactada en 1991 se convirtié en
una valvula de escape que relajo algunas de las presiones que se habian
gestado en las décadas anteriores. Mas sectores entraron a la vida de-
mocritica, se redujeron las barreras para la participacién politica y las
regiones ganaron autonomia e independencia. En suma, después de
varios intentos fallidos, esta reforma —que a diferencia de lo ocurrido
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en otros paises latinoamericanos brot6 desde las mismas instituciones—
supo responder a las demandas que surgieron en el sistema politico y
fuera de este.

En términos econémicos, la historia parece divergir. Mientras que
hasta los anos noventa Colombia se consideraba un caso exitoso de
manejo macroeconomico, los resultados a partir de la reforma no han
estado a la altura de las expectativas y el pais se ha retrasado en algunas
areas en comparaciéon con otros paises de la region. Este atraso se ha
debido en parte a los cambios que ha sufrido el proceso de formulacion
de politicas a partir de la Constitucion de 1991, los cuales, en lugar de
favorecer la adaptabilidad y generalidad de las politicas publicas, aumen-
taron los costos para adaptarse.

Este capitulo analiza en particular el efecto que tuvo la nueva Carta
Politica en las principales instituciones y normas que determinan cémo
se formulan las politicas publicas. Aunque los principales cambios en
las instituciones relevantes fueron introducidos por la Constitucion de
1991, el capitulo también tiene en cuenta reformas posteriores, como
la Reforma Politica de 2003 y la Reforma Constitucional de 2005 que
permitio la reeleccion presidencial.

El andlisis demuestra que la Constitucion de 1991 fue exitosa en
aumentar la participacion y la representacion de diferentes sectores
en la toma de decisiones. Esto se logr6 a partir del aumento del nu-
mero de actores efectivos y la disminucién de los poderes del presi-
dente. La nueva Carta Politica reforzé los frenos y contrapesos del
sistema politico en un esfuerzo por darles mayor legitimidad a las
instituciones politicas después de varias décadas de limitada partici-
pacion de fuerzas politicas no tradicionales y de alta centralizacién
politica. Aunque el presidente sigui6 siendo muy poderoso, inclusive
comparado con los estandares latinoamericanos, su capacidad de fi-
jar la agenda y ejecutar unilateralmente la politica publica se redujo
después de la reforma. Por su parte, el Congreso y nuevos actores
como la Corte Constitucional ganaron poder relativo como contra-
pesos institucionales.

Sin embargo, la Reforma de 1991 no complement6 el acceso de nue-
vos actores con un mayor incentivo a la representacion programatica.
Por el contrario, se incrementé el fraccionalismo y con ello se aumenta-
ron los costos para negociar reformas de politicas. Por ello, las ganancias
en participacién y representacion no se tradujeron necesariamente en
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mejores politicas publicas. La reforma no modific6 algunas dimensiones
de las instituciones politicas, como la férmula electoral, el bajo umbral
para crear partidos y la doble militancia. Ante la imposibilidad de gene-
rar mayorias estables, el proceso politico se caracterizé por el aumento
de negociaciones particularistas y coaliciones ad hoc, que se garanti-
zaron con gran especificidad en la legislacion, la cual resulté en una
significativa inflexibilidad de la politica economica. En otras palabras, al
no existir coaliciones intertemporales en las relaciones entre el Congre-
so y el ejecutivo, el fortalecimiento del sistema de frenos y contrapesos
junto con el incremento de la fragmentacion politica inflexibilizaron
tanto el proceso como el contenido de 1a politica publica, disminuyendo la
capacidad de adaptacion de las politicas a las cambiantes circunstancias
economicas.

A esto es importante anadir que, dada la extension de la Constituciéon
de 1991 y su proceso de discusion y aprobacién, muchos aspectos de
la politica econémica, que antes eran regulados por leyes ordinarias,
quedaron contemplados en la Carta (Davila, 2001; Echeverry y otros,
2009). Si bien el proceso de aprobacion de la Carta fue mas inclusivo
y representativo que el de reformas politicas anteriores, la longitud y
el detalle de ciertas dreas de politica limitaron la capacidad del Estado
para enfrentar potenciales crisis. Por ejemplo, la politica fiscal —en es-
pecial ciertos componentes clave del gasto publico, como las pensiones,
las transferencias fiscales para educacién y salud y los salarios del sector
publico— quedé definida en normas de rango constitucional." Como
consecuencia, la politica fiscal perdio flexibilidad y adaptabilidad. Igual-
mente, la posibilidad de utilizar esta herramienta de politica para el
manejo anticiclico quedo bastante limitada.”

Reformas mas recientes, como las del sistema electoral de 2003 y la
enmienda que permite la reelecciéon presidencial inmediata, aprobada

! De acuerdo con el FMI (2001), el 80% del presupuesto estd predeterminado por
mandatos constitucionales o legales, dando lugar a uno de los presupuestos mas rigi-
dos de América Latina.

? Por el contrario, otras dreas de politica, como la monetaria y cambiaria, se delegaron
formalmente a la Junta Directiva del Banco de la Republica, entidad que se convirtié
en un ente independiente del ejecutivo gracias a la Constitucion de 1991. Ademads de
otorgarle independencia, la constitucién le prohibié al banco central financiar con
emision sectores especificos de la economia (el financiamiento primario al gobierno
requiere unanimidad de la Junta).
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en 2005, van en la direccién de corregir los problemas de coordinacion,
disminuir la fragmentacién y ampliar el horizonte temporal de las nego-
ciaciones y decisiones. La reforma electoral de 2003 y las reformas com-
plementarias (régimen de bancadas) obligaron a quienes se presentaban
a titulo individual en elecciones a unirse a coaliciones preelectorales y a
mantener dichas coaliciones en el trabajo poselectoral.® Por su parte, la
posibilidad de reeleccion inmediata aumento el “horizonte de tiempo”y
poder de negociacion del presidente para la elaboracién de politicas de
mas largo aliento.

Dado el poder presidencial para definir la agenda de politicas, su-
mado a la posibilidad de reeleccion, las reformas han fortalecido las
coaliciones y compromisos intertemporales, aumentando los incentivos
para introducir politicas que tengan horizontes de mas largo plazo. En
concordancia con esto, el periodo de permanencia promedio de los
ministros, que habia sido de 1,5 anos entre 1970 y 2002, aumento a 2,8
anos entre 2002 y 2009. La posibilidad de reeleccion, sin embargo, pue-
de generar una concentracion importante de poder. Al ser su horizonte
de tiempo igual o mayor que el de los organismos independientes del
Estado, se puede comprometer su independencia y criterio técnico.

Para entender mejor estas conclusiones, la siguiente seccién describe
en mas detalle el proceso de formulacion de politicas del pais y analiza
los cambios mas importantes que le fueron introducidos a dicho proceso
por la Constitucion de 1991 y las reformas politicas de 2003 y 2005.

Actores politicos en el proceso de formulacién
de politicas (PFP)

El conjunto de caracteristicas del proceso de formulacion de las poli-
ticas (PFP), incluyendo el rol de los actores protagénicos, el proceso
de iniciacién de las politicas y el numero de partidos politicos, sufri6
importantes modificaciones entre finales de los anos ochenta y princi-
pios de los noventa. Dado que el cambio de Constituciéon en 1991 fue la
principal causa de estas transformaciones, es necesario caracterizar los
actores politicos antes y después de la reforma.

¥ En el informe de Congreso Visible para el periodo 2006-07 se reporté que durante el
cuatrienio 2002-06 el 67% de los senadores y el 40% de los representantes a la cimara
cambi6 de filiacién politica, muchos de ellos en mds de una ocasion. Disponible en:
www.congresovisible.org.
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Sin embargo, es pertinente advertir que algunos de los cambios en las
instituciones politicas precedieron a la Constitucion de 1991, como ocu-
rri6 con el proceso de descentralizacion que ya habia tomado impulso
con la eleccién popular de alcaldes establecida en 1986. Otras reformas
—como la ley orgdnica de presupuesto de 1989- también habian gene-
rado ya cambios importantes en el proceso de formulacion de politicas
(Cardenas, Mejia y Olivera, 2010).

Para caracterizar el PFP es necesario determinar cudles son sus acto-
res protagonicos. (Qué poderes y roles tienen estos actores? ;Qué prefe-
rencias, incentivos y capacidades traen a la mesa de negociacion? ¢Cual
es la naturaleza y frecuencia de sus interacciones?

Poder ejecutivo

Como en la mayoria de los regimenes presidenciales latinoamericanos,
ciertas prerrogativas constitucionales hacen del presidente el actor de
mayor influencia para determinar la agenda legislativa en las diferentes
areas de politica, especialmente en los temas econémicos. Esta caracte-
ristica se mantiene a pesar de que la Constitucion de 1991 redujo los po-
deres presidenciales en varias dimensiones. A continuacioén se describen
los cambios introducidos en su forma de eleccion y en los poderes pre-
sidenciales utilizando la tipificacion hecha por Archer y Shugart (1997),
complementada posteriormente por Cox y Morgernstern (2001), quie-
nes dividen los poderes constitucionales del ejecutivo en proactivos,
reactivos e integrativos.

Los poderes proactivos permiten al presidente cambiar unilateral-
mente el statu quo. Los reactivos, como el veto, le permiten impedir el
cambio de statu quo propuesto por otro actor. Finalmente, los poderes
integrativos le permiten formar coaliciones en el Congreso, en las cuales
su poder de nombramiento es uno de los mas importantes. En el cuadro
6.1 se hace una comparacion de los poderes presidenciales antes y des-
pués de la Constitucion de 1991.

Reglas electorales y calendario electoral

Antes de 1991, para ganar la contienda presidencial se requeria tener
la pluralidad de los votos. En 1991, como iniciativa de los partidos que
no podian formar mayorias en el Congreso y que estaban representados
en la Constituyente, se transformo el sistema electoral a uno de doble
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Cuadro 6.1 Resumen de los poderes del ejecutivo antes y después
de la Constitucién de 1991

1968-90 1991 - presente
Poderes Poder de decreto en estados Poder de decreto en estados
proactivos de excepcién sin limite de de excepcion con limites de
tiempo, peticién de urgencia,  tiempo y revision judicial
amplias dreas de introduccién  previa, peticién de urgencia,
exclusiva. amplias areas de legislacion
exclusiva, posibilidad de con-
vocar referendos.
Poderes Poder de nombramiento de Poder de nombramiento sin
integrativos gobernadores con restricciones  restricciones partidarias para
partidarias, empresas e institu- ~ miembros del gabinete, agen-
ciones auténomas del Estado, cias auténomas.
gabinete (con posibilidad de
nombramiento de congresistas).
Poderes Poder de veto parcial y Poder de veto parcial y
reactivos completo. Mayoria requerida completo. Mayorfa requerida
para traspasar el poder del para traspasar el poder del
presidente, 2/3 para leyes en presidente, 1/2 + 1 para leyes
materia econémica. en materia econémica.
Poderes Relativamente bajos por el arre-  Mas bajos porque, aunque
partidarios glo frentenacionalista y las reglas no hay arreglo frentenaciona-

electorales. lista, las reglas electorales y el
calendario electoral no ofrecen
instrumentos para controlar a
los miembros de su coalicion.
Después de 2003: incrementan
los poderes por la necesidad de
coaliciones preelectorales y la

posibilidad de reeleccién.

Fuente: elaboracion de los autores.

vuelta. Es decir, de no obtener la mayoria calificada (mas de 50%) de los
votos para ganar en primera vuelta, es necesaria una segunda ronda con
los dos candidatos con mayor porcentaje de votos. La combinacién de
un calendario electoral en que las elecciones de Congreso son anteriores
a las de presidente (en marzo, generalmente) y de la doble vuelta para
presidente (mayo y junio) cambi6 los patrones para la construccién de
las coaliciones, dando nuevos incentivos a la fragmentacion, que fueron
especialmente notorios en las elecciones de 1994 y 1998. El candidato
ganador obtuvo en promedio 40,4% de los votos en la primera vuelta en
las elecciones presidenciales de 1994 y 1998, en contraste con 51% en
promedio en las elecciones presidenciales entre 1978 y 1990.

Alvaro Uribe Vélez, disidente liberal y candidato en 2002, fue el pri-
mero en obtener mas del 50% de los votos en la primera vuelta. Aunque
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la reeleccion presidencial fue prohibida por la Constitucién de 1991
para periodos consecutivos y no consecutivos (antes los presidentes po-
dian postularse de nuevo aunque no en periodos consecutivos), el 27 de
diciembre de 2004 se sancion6 una reforma constitucional que permitié
la reeleccion presidencial en periodos consecutivos. Esta reforma entr6
en vigencia a partir del 27 de octubre de 2005, una vez aprobada por la
Corte Constitucional.

Poderes proactivos

La Constitucién de 1886 estableci6 una estructura de poder altamen-
te centralizada. Aunque las reformas constitucionales de 1914, 1936 y
1945 trataron de disminuir los poderes presidenciales de “iniciacion”,
la Reforma Constitucional de 1968, promovida por el presidente Lleras
Restrepo, los aumentd. A partir de 1968, el presidente tuvo el poder
exclusivo de introducciéon del presupuesto asi como el monopolio so-
bre los demads temas econémicos. Adicionalmente, y bajo el estado de
emergencia econémica y social, el presidente —con la firma de sus minis-
tros y la aprobacién de la Corte Suprema— adquiri6é poderes legislativos
extraordinarios que le permitieron legislar unilateralmente en materia
econémica. Este poder era inclusive mayor que el otorgado durante el
estado de sitio, ya que la legislacion sancionada podria permanecer vi-
gente después de superada la emergencia, aunque sujeta a la revision
legislativa por el Congreso.* Aunque este poder fue utilizado en los anos
setenta, la Corte Suprema impidi6 su utilizacion durante los ochenta.

Finalmente, la Constitucion de 1886 permitia al Congreso delegar al
presidente poderes extraordinarios para legislar en cualquier materia.
Estas leyes fueron frecuentes y resultaron en la sancién de la mayoria
de codigos del pais (Archer y Shugart, 1997; Carroll y Pachén, 2009).
Asi que para el presidente no era muy dificil cambiar el statu quo unila-
teralmente durante la vigencia de la Constitucion de 1886: sus poderes
constitucionales y delegados le permitian legislar en materia econémica
con relativa facilidad.

Considerando que el poder unilateral del presidente era causa de
la crisis de legitimidad, la Constituyente de 1991 redujo sus poderes

* Muchas veces se denuncié el abuso de la utilizacion de los poderes legislativos en
estado de sitio para sancionar legislacién econémica que no tenia que ver con las
causales de la declaracion del estado de sitio.
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legislativos, limitando a 90 dias la declaratoria de los estados de con-
mocion interior y de emergencia econémica, asi como la vigencia de
los decretos emitidos. Para institucionalizar aun mayores contrapesos,
se le otorgo a la Corte Constitucional el poder para revocar los decre-
tos promulgados (si fueren considerados inconstitucionales por vicios
de forma o por su contenido). Igualmente, se estableci6 de manera
explicita que, bajo ninguna circunstancia, los poderes extraordinarios
delegados por la constitucién o el Congreso podrian ser utilizados para
decretar codigos, estatutos, leyes organicas o impuestos (Archer y Shu-
gart, 1997, p. 123).

No obstante, dado que el presidente tiene poder exclusivo sobre
ciertas areas de politica, conserva su poder sobre la agenda legislativa,
el cual puede hacer efectivo mediante el uso de la peticién de tramite
de urgencia.” Esta peticion le permite dar prioridad a un proyecto de
ley en la agenda de los legisladores. El Congreso tiene 30 dias para de-
batir, pasar o rechazar el proyecto. El presidente también puede pedir
sesiones conjuntas de las comisiones de Camara y Senado encargadas
del proyecto para acelerar el proceso legislativo, limitando los debates
a tres en vez de los cuatro que tienen lugar normalmente (ver proceso
legislativo).

Finalmente, la constitucion le abrié al presidente una ruta alterna-
tiva de aprobacion de proyectos de ley y reformas constitucionales. El
presidente puede solicitar al Congreso la aprobacién de proyectos de
referendo, con lo cual el mandatario, en vez de requerir cuatro deba-
tes en el proceso legislativo ordinario u ocho en el caso de enmiendas
constitucionales, solo debe someterse a un voto en el Congreso y apelar
a la ciudadania para la aprobacion de sus proyectos en una ronda. Sin
embargo, dado que se requiere la mayoria absoluta (mitad mas uno de
los miembros de la corporacién) para su aprobacién, su utilizacién no
puede catalogarse como “unilateral”, puesto que, de no tener la mayoria
parlamentaria, este es un camino poco transitable.’

% El ejecutivo también mantuvo el derecho exclusivo de introducir propuestas relacio-
nadas con la estructura de los ministerios, salarios de los empleados publicos, temas
cambiarios, presupuesto, comercio exterior, aranceles, deuda nacional, entre otros.

% Es importante también mencionar que, entre las condiciones para que los votos del
referendo sean validos, la participacion electoral debe superar el 25% del potencial
electoral, en un pais donde usualmente la abstencion es alta.
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Poderes reactivos

El poder reactivo se define como la posibilidad que tiene el presidente
de wvelar cambios al statu quo. El veto puede ser total, parcial o de en-
mienda (Archery Shugart, 1997; Alemdn y Schwartz, 2006). A diferencia
del veto total, el veto parcial permite al presidente vetar partes del pro-
yecto y aprobar las que estén cercanas a su preferencia. Finalmente, el
poder de enmienda se refiere a la sancién en la cual el presidente puede
sugerir cambios al texto aprobado por el Congreso, los cuales pueden
ser aprobados finalmente en tltimo debate sin necesidad de surtir todo
el tramite legislativo.

La reforma constitucional redujo los poderes reactivos del presiden-
te. Antes de 1991 se requeria una mayoria de 2/3 partes para revocar el
veto presidencial, que podia ser total o parcial, por cuestiones de proce-
dimiento o de fondo (considerar el proyecto inconveniente). Después
de 1991, solo se requiere una mayoria de 50% de los miembros de la
corporacion, disminuyéndose asi el umbral requerido para que el Con-
greso pueda derogar el veto del presidente.

Poderes integradores o de nombramiento

Antes de 1991, el presidente tenia grandes poderes de nombramiento
que le permitian distribuir recursos y poder entre los legisladores y de-
mas miembros de su coalicién. Los congresistas no tenian impedimento
para pertenecer a la rama ejecutiva, de forma que su nombramiento
como gobernadores, ministros, embajadores o jefes de companias pu-
blicas era frecuente. De esta manera el presidente controlaba la carrera
politica de los miembros de su coalicién, pese a la falta de poderes par-
tidarios. Es decir, el poder de nombramiento contrarrestaba los efectos
del sistema electoral en el que los partidos —y los presidentes como sus
jefes naturales— tenfan poco control sobre las listas que se presentaban
al Congreso.

Con la descentralizacién y la aprobacion de la eleccion popular de
alcaldes, el presidente perdi6 parte de su poder de nombramiento. Por
un lado, el valor de ser gobernador disminuy6 al no poder estos elegir
alcaldes. Igualmente, el presidente perdi6 el poder para nombrar al al-
calde de Bogotd, considerado el segundo cargo politico mds importante
del pais. Después de la reforma de 1991, los gobernadores comenzaron a
ser elegidos popularmente, con lo que el jefe de Estado perdi6 su rol do-
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minante sobre la carrera de los lideres politicos regionales.” Igualmente,
la constitucion establecié un régimen estricto de inhabilidades para
los candidatos a corporaciones publicas, asi como un régimen extenso
de incompatibilidades para el ejercicio legislativo. La intencién de los
constituyentes era eliminar los “conflictos de interés” que impedian un
adecuado funcionamiento de la rama legislativa.

La escogencia de gobernadores y de los miembros del gabinete era
critica para el proceso de formacion de coaliciones. El nombramiento de
un prominente lider politico del Congreso (tipicamente el jefe regional
de un partido politico) en el gabinete o en alguna gobernacion era la
forma mas efectiva de asegurar la coalicién. Los presidentes tenian la
dificil tarea de aplicar la “milimetria”, de forma que el gabinete debia
tener una representacion adecuada por regiones y facciones politicas.
De la informacién sobre el nombramiento de ministros y su filiacién
politica se desprende que las afiliaciones politicas de los ministros ten-
dian a ser mas homogéneas en los primeros anos de gobierno, mientras
que al final del periodo, debido quizds a la mayor dificultad para formar
las coaliciones, los gabinetes incluian otros sectores politicos. Esto fue
particularmente cierto en los gobiernos liberales. A manera de ejemplo,
la ultima administracion antes del cambio constitucional (1986-1990)
tuvo un total de 47 ministros (en 13 ministerios) —lo cual representa una
precaria duracién promedio de 1,1 anos por ministro-, muchos de los
cuales provenian del Congreso, donde ejercian liderazgos regionales.

Estas tendencias en la conformacién de gabinetes no cambiaron
significativamente con la Constitucion de 1991. Aunque es dificil aso-
ciar su origen a la reforma de 1991, el nimero de ministerios, que se
habia mantenido estable durante cuatro décadas, se increment6 de 13
a 16 (los nuevos ministerios se crearon en 1993, 1994y 1997, respectiva-
mente). La duracion promedio de los ministros se mantuvo baja hasta
2002 (1,5 anos), aunque ligeramente superior a la de los dos gobiernos
previos al cambio constitucional. El cambio importante en esta materia
ocurri6 durante la administracion Uribe, una de cuyas consignas ha sido

"Desde 1986, los municipios (1.069 en la actualidad) eligen a sus alcaldes y desde 1991
los departamentos (hoy en dia 33) eligen a sus gobernadores por un periodo de tres
anos (extendido a cuatro anos después de 2003), sin reeleccion. Antes, el presidente
tenia el derecho de nombrar y destituir a todos los gobernadores y al alcalde de Bogo-
td, y los gobernadores a su vez la potestad de nombrar y destituir a los alcaldes de su
departamento (Art. 201, Constitucion de 1886).
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la estabilidad ministerial (ademds el nimero de ministerios se redujo
nuevamente a 13). Con la reeleccion presidencial en 2006, esta caracte-
ristica se reforzo, al punto que la duraciéon promedio de los ministros se
ha elevado a 2,8 anos (en el periodo 2002-09), practicamente el doble de
la observada entre 1970y 2002.

Las reglas del juego politico dan al ministro de Hacienda un inmenso
poder. Tradicionalmente el ministro de Hacienda no ha sido un politi-
co sino un economista. Como argumenta Urrutia (1996), los politicos
liberales y conservadores preferian tener a un tecnocrata ocupando ese
ministerio que a un rival potencial. Otros actores prominentes en la ela-
boracién de la politica econémica antes de 1991 eran los gerentes del
Banco de la Republica y de la Federacion Nacional de Cafeteros. Por la
naturaleza misma del acuerdo para compartir el poder, y por los largos
periodos de permanencia en los cargos de estos actores clave, evitaban
comportamientos oportunistas y favorecian una perspectiva de largo pla-
zo en la elaboracion de la politica economica, logrando el aislamiento
efectivo de las politicas fiscal y monetaria de los ciclos politicos.

La tecnocracia jug6 un papel importante en el proceso de formula-
ci6n de las politicas publicas en Colombia desde la creacion, en 1963,
de la Junta Monetaria y del Departamento Nacional de Planeacion.
Con raras excepciones, el director de Planeacion Nacional (quien es un
miembro importante del gabinete pero no ostenta el titulo de ministro)
ha sido un PhD en Economia con reconocimiento en los circulos aca-
démicos. El rol de la tecnocracia como un actor clave en el proceso de
diseno e implementacioén de la politica econémica se fortalecié con la
Constitucion de 1991 al otorgarle independencia a la Junta Directiva del
Banco de la Republica y delegarle el manejo de la politica monetaria y
cambiaria. Estas dos areas de la politica econémica tradicionalmente se
han considerado muy especializadas y tanto el Congreso como las cortes
se han involucrado poco en su formulacion. El cambio mas importante
resultante de la reforma constitucional que le dio mayor independencia
al banco central es la decreciente influencia del ejecutivo en las decisio-
nes monetarias, a pesar de la presencia del ministro de Hacienda como
presidente de la Junta. En esta misma direccion puede mencionarse la
creacion de comisiones de regulacién con criterio técnico y especializa-
do. El nombramiento de expertos reguladores ha tratado de sustraerse
del debate politico, aunque con menor éxito relativo en comparacion
con el manejo monetario.

217



218

Mauricio CARDENAS Y MaNica PAcHON

Poder legislativo

Comparado con los otros paises de la region, el Congreso colombiano
se ha caracterizado por su alto nivel de profesionalizacion. La tradicion
electoral que caracterizé la historia del siglo XX, junto con la institucio-
nalizacion de los partidos Liberal y Conservador, contribuyeron a que
hubiera altas tasas de reeleccion y a que surgieran politicos profesionales
tanto a nivel regional como nacional (Archer, 1995).

Las tasas de reeleccion parlamentaria han tendido a aumentar desde
los anos treinta, pasando de 10% en 1935 a 50% en 1998 (grafico 6.1).
Sin embargo, y posiblemente como resultado de la mayor fragmenta-
cion, la tasa de reeleccion ha caido tanto en la camara como en el Se-
nado después de la Constitucion de 1991. Aun asi, Colombia tiene una
de las tasas de reeleccién mas altas de los paises latinoamericanos.® Una
fracciéon importante de miembros del Congreso (muchos de ellos en las
comisiones economicas) han estado largo tiempo en ejercicio del cargo
y son considerados legisladores profesionales, caracterizados por lo que
se conoce en la literatura como una ambicion estatica, lo que quiere de-
cir que los legisladores, una vez que obtienen una curul en el Congreso,
buscan permanecer en ella (Samuels, 2003). Sin embargo, los “legisla-
dores aficionados” con ambicion progresiva no son ajenos al Congreso
colombiano, y se caracterizan por no postularse para la reeleccion o por
optar por otros cargos politicos. Usando cifras de 1970 a 1998, Cardenas,
Junguito y Pachén (2008) demuestran que las tasas de permanencia son
superiores para los miembros de las comisiones econ6micas y de asuntos
constitucionales, en comparacién con el resto de legisladores.

Evidencia de esto es la estabilidad de la organizacion legislativa. Cada
camara esta organizada en siete comisiones (antes de la Reforma de
1991 eran ocho) que juegan un papel significativo en el funcionamiento
del Congreso. Desde 1945, los legisladores solo pueden pertenecer a
una comision permanente y tienen que estar en ella durante los cuatro
anos. Esta regla contrasta con otros congresos latinoamericanos en los
cuales los legisladores pertenecen a varias comisiones permanentes y por
lo tanto no tienen incentivos para especializarse. Ademas, el Congreso
colombiano cuenta con un numero reducido de comisiones operantes
en comparaciéon con las legislaturas mexicana o argentina que tienen

8 Las tasas de reeleccion en Argentina y Brasil son 17% y 45%, respectivamente.
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Grafico 6.1 Tasas de reeleccion en el Senado y en la Camara
de Representantes, 1935-98
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mas de 35 comisiones vigentes con jurisdicciones que se superponen.
En el caso colombiano, donde el nimero de comisiones esta establecido
constitucionalmente, las coaliciones y los legisladores actian en forma
estratégica buscando la mejor ubicacion en la organizacion legislativa
para maximizar su desempeno. Una vez conformadas las comisiones, es
dificil “saltarse” esta organizacion, o reorganizar las mayorias estableci-
das, asi que no existe la posibilidad de negociar con la formacién de
nuevas comisiones que puedan tener origen en un proyecto especifico.’?
Podria decirse que la decision mds importante, al iniciar un proyecto
legislativo de caracter nacional, es si presentarlo en la camara o el Sena-
do." Las sesiones plenarias se apoyan mucho en lo que se aprueba en las
comisiones, especialmente en temas econémicos y presupuestales.

? Por ejemplo, en Brasil todas las reformas constitucionales son discutidas por comi-
siones ad hoc.

' Antes de 1968, los proyectos de ley tenian que iniciar en la Cdmara de Representan-
tes. A partir de la reforma de 1968, quien introduce la ley puede escoger la cimara a la
cual introduce el proyecto. Véase Yepes (1973, pp. 157-170). Los proyectos de cardcter
local y celebraciones de aniversarios se distribuyen en diversas comisiones puesto que
no tienen una jurisdiccion fija.
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Aunque los partidos siempre fueron determinantes para lograr
acceder como miembro a ciertas comisiones, para llegar a posiciones
jerarquicas (presidentes y vicepresidentes del Senado, de la camara y
sus respectivas comisiones) y a roles estratégicos (como ponente de los
principales proyectos de ley), sus poderes de sancién por indisciplina o
por no seguir la linea del partido fueron bastante limitados hasta 2005,
cuando se establecié el régimen de bancadas. Esto se hace evidente,
entre otras situaciones, en la rotacion de los nombramientos de las me-
sas directivas en la Camara de Representantes. Pachon (2002) muestra
como a partir de 1998, en la Camara de Representantes, los legisladores
hacian “pactos de caballeros” para elegir presidentes de comisién una
vez cada seis meses y no cada ano como lo establecia el Reglamento del
Congreso. Esto permitia a una gran porcion de los legisladores tener
acceso a mas prebendas, comparado con un legislador que tnicamente
fuera miembro de la comision. De igual forma, el nimero de ponentes
por proyecto de ley registré un importante aumento desde 1991, y es-
pecialmente después de la administracién Pastrana (grafico 6.2). Dado
que la coalicién de gobierno no podia confiar en que los legisladores
honraran su compromiso poselectoral con el presidente, la estrategia
era entonces “sellar” el compromiso incluyendo a quienes apoyaban
los proyectos en las comisiones como ponentes. Esto fue especialmente
notable en los proyectos que eran tramitados en comisiones conjuntas,
las cuales son generalmente utilizadas por el ejecutivo para hacer mas
expedito el tramite, comparados con los proyectos en que la autoria es
de los legisladores.

Una de las expectativas de la reforma electoral de 2003 y la ley de
bancadas de 2005 fue desincentivar estas maniobras, ya que estas refor-
mas recientes otorgan mayores poderes a los lideres de partido sobre los
demds miembros.

Partidos politicos en el Congreso

El sistema de partidos politicos en Colombia data de los primeros anos
de la republica y ha sido considerado uno de los mas antiguos y mas
institucionalizados —pero menos programatico- de América Latina
(Mainwaring y Scully, 1995). Aunque durante décadas fue un sistema
bipartidista, se caracterizd por una alta competencia intrapartidaria
en elecciones, que se intensificé después de 1974 al fenecer el Frente
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Grafico 6.2 Numero de ponentes por proyecto de ley, 1982-2003
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Nacional y desaparecer el sistema de agrupamiento de votos.'' La des-
centralizacion politica iniciada a principios de los anos ochenta y la re-
forma constitucional de 1991 generaron una verdadera explosion de la
competencia partidista.'?

El sistema electoral colombiano vigente hasta 2003 —multiples listas
por partido con cociente simple y residuo- fue clasificado por los ex-
pertos en sistemas electorales como uno de los mas fragmentados del
mundo (Archer y Shugart, 1997; Carey y Shugart, 1995b; Cox y Shugart,
1995; Shugart, Moreno y Fajardo, 2005). Para la asignacion de curules,

"' Antes de 1974, los partidos agrupaban los votos de diferentes listas del mismo parti-
do. Si una lista tenia menos de la mitad del cociente electoral, sus votos se transferirian
a las listas con mayoria de votos. Véase Pachén (2004) sobre las consecuencias de la
ausencia de agrupamiento de votos en Colombia desde 1974.

12 Sobre la descentralizacion y la fragmentacion del sistema partidista véanse, entre
otros, Pizarro (1995), Archer y Shugart (1997), Nielson y Shugart (1999), Fajardo,
Moreno y Shugart (2006), Rodriguez-Raga (1999 y 2001) y Gutiérrez (2003).
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primero se calculaba el cociente, dividiendo el nimero total de votos
por el nimero total de curules. Las primeras curules se asignaban a quie-
nes superaran el cociente de forma descendente. Las demas curules eran
asignadas por residuo, también de forma descendente.

Como consecuencia, los candidatos debian especializarse y apelar a
una porcién del electorado —y no a toda la circunscripcion— para ser
reelegidos (Pizarro, 1995, y Rodriguez-Raga, 2001). Los electores evalua-
ban la gestion de los funcionarios de acuerdo con los bienes distribuidos
a esa particular porcion del electorado. Esto promovié un sistema de
rendicion de cuentas por bienes que fueran “apropiables” mas que por
promesas programaticas o por una agenda de partido. En la practica, la
mayoria de curules se entregaba por el sistema de residuos con una alta
concentracién geografica del voto."?

Aportando a los incentivos para una mayor competencia intrapar-
tidaria, la Constitucién de 1991 incorporé un sistema de financiacion
publica directa para las campanas presidenciales y para el Congreso, en
el cual el movimiento politico, y no el partido, recibe los recursos. Al mis-
mo tiempo, la constitucion ratific6 al Consejo Nacional Electoral como
la autoridad electoral independiente encargada de elaborar y distribuir
los tarjetones con el nombre y la foto de todos los candidatos. Antes de
1986, los candidatos eran responsables de repartir las papeletas con sus
listas, que eran usadas para votar. La infraestructura partidista era tutil en
la distribucion de las papeletas entre los votantes. Por esto, la introduc-
cion del tarjeton redujo los costos de participar en elecciones asi como
los asociados con abandonar los partidos tradicionales y sus directorios
centrales.

En 1998, solo el 5% de los senadores fue elegido por cociente, los
demas por residuo. El precio marginal de una curul, calculado como
el minimo residuo que permitia acceder a una curul, solo representaba
el 40% del nimero de votos especificado por el cociente, porcentaje
que fue reduciéndose con el paso de los anos. Como resultado, algu-
nos senadores llegaron a representar menos del 0,1% del total de los
sufragios escrutados en elecciones.'* No obstante los niveles de fragmen-
tacién intrapartidaria, el nimero efectivo de partidos representados en

'3 Para un texto cldsico sobre el clientelismo previo a la Constitucién de 1991, véase
Leal y Davila (1991).
" Véase Botero (1998) y Rodriguez-Raga (2001).
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las camaras legislativas fue bastante estable hasta 1991 (grafico 6.3)."°
Sin embargo, a partir de entonces aumentoé en la caimara, y en 2002 tuvo
un verdadero cambio en el Senado, debido a la division de los liberales
oficialistas, la separacion de los liberales uribistas y el surgimiento de
diversos grupos de conservadores y de otros movimientos (algunos de
los cuales se agruparian luego en el Polo Democratico). El nimero de
listas para la cdmara, que venia aumentando antes de 1991, tuvo un in-
cremento mucho mas agudo posteriormente, y mucho mds pronunciado
que el del Senado.

Gréfico 6.3 Nimero efectivo de partidos (NEP) y de listas
electorales, 1974-2006
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Fuente: calculo de los autores. Registraduria Nacional del Estado Civil.

' Calculado de acuerdo con el indice Laakso-Taagepera: NEPP = (Zs2), donde s es la
participacion de escanos obtenidos por el partido en la legislatura. Los calculos se han
hecho agrupando movimientos politicos porque los partidos politicos tradicionales
respaldan estos movimientos y los cuentan como miembros del partido. Por ejemplo,
los votos del Movimiento Nacional y del Movimiento Politico Ciudadanos por Boyaca
se consideran del partido Conservador. Lo mismo sucede con otros movimientos y
partidos politicos. La informacion sobre las coaliciones del Partido Conservador se
encuentra en Pachén (2001) y en los informes hechos por Congreso Visible en www.
cvisible.uniandes.edu.co.
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La reforma de 2003 tuvo un impacto significativo en el nimero de listas,
que en las elecciones de 2006 bajaron a 400 (de 900) en el caso de la cima-
ra, ya menos de 30 (de mas de 300) para el Senado.'® Un buen ejemplo de
la transformacién de la organizacion de los partidos es el Polo Democra-
tico. Aunque en las elecciones de 1998 los independientes ocupaban el 25%
de los escanos del Congreso y conformaban coaliciones poselectorales una
vez elegidos (para poder aspirar a nombramientos en el Congreso), sus
incentivos para presentar listas unificadas eran muy bajos. Sin embargo,
posteriormente a la reforma de 2003, el grupo de los independientes
coordino la formaci6n del partido Polo Democritico al reconocer que solo
mediante una coalicién mantendrian su representacion.

Asi, la reforma electoral de 2003 obligé a los partidos a presentar
una sola lista, que puede ser cerrada o abierta. De 62 partidos con po-
sibilidad de presentar listas en las elecciones de 2002, solo 10 partidos
compitieron en las elecciones de 2006 para el Senado, disminuyendo el
numero de candidatos, transformando la competencia intrapartidaria e
interpartidaria y reorganizando el sistema politico, segtin se describe en
la seccion correspondiente.

El proceso legislativo en la formulacion de politicas

Para promover la participaciéon ciudadana, democratizar la formula-
ci6n de la politica publica y establecer frenos a la posible manipulacion
por los legisladores o el ejecutivo, la Constitucion de 1991 estableci6
reformas importantes al proceso legislativo. A continuacion se describen
brevemente los cambios en el proceso legislativo, en cuanto a la intro-
duccion de proyectos de ley y reformas constitucionales, asi como los
requisitos y pasos para su aprobacion.'”

Introduccion legislativa

Uno de los cambios en los cuales se hizo mas énfasis por la Constituyente
fue en la apertura del proceso de introduccion legislativa a actores dife-

16 El aumento en el nimero nominal de partidos es una consecuencia directa de la
existencia de un umbral muy bajo para el registro de partidos (50.000 firmas) y de la
posibilidad de la “doble militancia”, que estuvo vigente en la constitucion hasta 2003.
17El proceso de promulgacion de leyes antes de 1991 se hacia principalmente con base
en lo dispuesto en la Constitucién Politica de 1886 y los Actos Legislativos 1 de 1945,
1 de 1952, 2 de 1977, 2 de 1979 y la Ley 17 de 1970, que regulaba el funcionamiento

de las comisiones.
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rentes de las ramas ejecutiva y legislativa y el Consejo de Estado. Ademads
de darle la posibilidad de introducir proyectos de ley y actos legislativos
a todas las ramas del poder publico, incluyendo el Ministerio Publico, la
constitucion estableci6 la posibilidad de la introducciéon de proyectos de
ley o actos legislativos por iniciativa ciudadana.'®

Procedimiento legislativo

Es conveniente describir primero algunas de las caracteristicas que
no cambiaron en el proceso legislativo pero que son importantes para
entender el poder que tienen los legisladores y el presidente en el
proceso; y discutir luego las caracteristicas del proceso legislativo que
si fueron alteradas a partir de la Constitucion de 1991.

Desde 1958, para aprobar una ley ordinaria se requieren cuatro deba-
tes en las comisiones constitucionales permanentes y en las plenarias de
cada una de las cdmaras. Igualmente se establecieron reglas de debate
flexibles que permitieron a los legisladores proponer enmiendas al ar-
ticulado durante los cuatro debates en las comisiones permanentes o en
plenaria.' Sin embargo, las enmiendas debian estar directamente rela-
cionadas con el proyecto de ley en discusion. Es decir, que debia existir
“unidad de materia”.?” Como contrapartida, si el proyecto era de autoria
del ejecutivo -y este consideraba que las reformas al proyecto no eran
pertinentes—, podia, en cualquier parte del proceso, retirar el proyecto.
Si el proyecto era de autoria de un legislador, este solo podia retirarlo al
comienzo del proceso legislativo.

Sial finalizar el proceso de aprobacion los textos votados en la Cimara
de Representantes y el Senado fuesen diferentes, era necesario convocar
a una comisién accidental que conciliara los textos. Una vez se tuviera

'8 La iniciativa puede originarse del Consejo Superior de la Judicatura, Corte Supre-
ma de Justicia, Corte Constitucional, Consejo de Estado, Consejo Nacional Electo-
ral, Procurador General de la Nacion y Contralor General de la Republica (articulo
156, Constituciéon Nacional). Segtin el articulo 141 del Reglamento del Congreso
(Ley 5 de 1992), un nimero superior al 5% del censo electoral, un 30% de los con-
cejales del pais o un 30% de los diputados también pueden proponer un proyecto
de ley.

' Dependiendo del tipo de enmienda, se requieren debates adicionales para que la
comision/plenaria acepte los cambios propuestos. Art. 181, Ley 5 de 1992.

% Antes del Acto Legislativo de 1968, las enmiendas por los legisladores no tenfan que

cumplir con el requisito de ser del mismo tema que el proyecto en discusion.

225



226

Mauricio CARDENAS Y MaNica PAcHON

un texto unificado, este serfa votado en las dos camaras.?! Si el proyecto
era aprobado, recibia la sancion presidencial. De lo contrario, el presi-
dente, dentro de los limites estipulados por la ley, podia hacer uso de su
veto total, parcial o de enmienda,?” en cuyo caso debia ser devuelto a las
camaras para que determinasen si querian ratificar el proyecto.” Para
sobrepasar la decision presidencial, se requeria de una mayoria absoluta.
Si el proyecto no era vetado, se convertia en ley el dia de su publicacién
en la Gaceta del Congreso.

La Constitucion de 1991 y la subsiguiente reglamentacion del Con-
greso (Ley 5 de 1992) no cambiaron radicalmente este proceso. Sin em-
bargo, establecieron correctivos para asegurar que el proceso legislativo
fuera menos sujeto a manipulaciones por cualquiera de las dos ramas.
Uno de los cambios importantes es la creacion de un nuevo tipo de
ley —las leyes estatutarias—, para las cuales se establecen procedimientos
especificos y requisitos diferentes de tiempos y mayorias.* Igualmente
incrementaron a dos sesiones legislativas el trabajo del Congreso. Previo
a 1991, solo habia sesiones desde el 20 de julio hasta diciembre. Con pos-
terioridad a la Reforma de 1991, el Congreso anadié una nueva sesion
que comienza en marzo y se termina en junio. Otros correctivos se rela-
cionan con requisitos sobre tiempos entre debates, asi como requisitos
para promulgacion de leyes.” El articulo 160 de la constitucién estable-

' Alemdn y Pachén (2008) muestran que estas comisiones de conciliacién son fre-
cuentes, y dado que no existe hasta 2003 una regla de seleccion de los conciliarios,
generalmente en estas hay sobrerrepresentacion de la coalicién de gobierno.

# Para usar la terminologia de Alemén y Schwartz (2006).

% Los términos eran seis dias si el proyecto no consta de mds de 20 articulos, 10 si con-

tiene de 21 a 50, y 20 dias si supera los 50 articulos. Se mantienen los mismos términos
después de 1991.

# De acuerdo con el articulo 152, las leyes estatutarias regulan las siguientes materias:
derechos y deberes fundamentales de las personas, los procedimientos y recursos para
su proteccion; la administracion de justicia, organizacién y régimen de los partidos po-
liticos, estatuto de la oposicion y funciones electorales, instituciones y mecanismos de
participacion ciudadana y estados de excepcion. Estos proyectos requieren la revision
previa de su aplicabilidad por parte de la Corte Constitucional.

% Los primeros ajustes introducidos al proceso legislativo en materia de publicacién
son los de la reforma de 1968, en la cual se establecié que un proyecto no podria
comenzar a ser discutido antes de ser publicado oficialmente en los Anales del Con-
greso, para el conocimiento de todos los legisladores. Previamente, los proyectos no
tenian requisitos de “publicidad” y esto generaba grandes confusiones en el proceso
legislativo.
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ce “que entre el primero y el segundo debate deberd mediar un lapso
no inferior a ocho dias, y entre la aprobacion del proyecto en una de las
camaras y la iniciacion del debate en la otra, deberan transcurrir por lo
menos 15 dias”. Esta regla, a nivel constitucional, pretende garantizar
tiempo suficiente para que los legisladores estén enterados de los pro-
yectos antes de su discusion, y evitar que una ley sea aprobada de un dia
para otro, como podria ocurrir antes. Finalmente, se establecié como un
requisito la obligatoriedad de darles publicidad a los proyectos antes del
debate.? De esta forma, la idea detras de la nueva constitucion fue la de
ofrecer mayores garantias para una deliberacion informada, que podria
variar en sus requisitos dependiendo de la importancia de la materia.

En el cuadro 6.2 se presentan los requisitos para el tratamiento legis-
lativo de cada tipo de ley —ordinaria, orgdnica y reforma constitucional-,
comparando la situacion antes y después de 1991. Como se puede ob-
servar, las diferencias entre los tipos de leyes se mantienen, aunque se
hace mas flexible el proceso legislativo para la aprobacion de enmiendas
constitucionales.

Revision constitucional

En el sistema colombiano de separacion de poderes, el sistema judicial
ha sido siempre un agente clave en el proceso de formulacién de politi-
cas. Desde la Constitucion de 1886, la Corte Suprema de Justicia estuvo
a cargo del control constitucional y de la resolucion de conflictos entre
el ejecutivo y el Congreso (por ejemplo después de un veto presidencial
sobre la base de inconstitucionalidad). La Corte Suprema de Justicia re-
visaba ex oficio todos los decretos expedidos por el ejecutivo durante los
estados de excepcion.

Segun Cepeda (2004), entre 1886 y 1991, de un total de 2.496 fallos
de control constitucional, 1.489 (el 60%) se relacionaron con decretos
expedidos durante periodos de poderes legislativos excepcionales del
ejecutivo, de los cuales solo el 25% fue declarado inconstitucional. Dado
el uso constante de los poderes legislativos excepcionales, la Corte Su-
prema de Justicia se convirtié en la Gltima instancia para la toma de las
decisiones mas controvertidas y dificiles. Una de las mas recordadas fue
el fallo que declar¢ la inconstitucionalidad del Tratado de Extradicion

% Art. 147, Ley 5 de 1992.
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Cuadro 6.2 Proceso legislativo por tipo de ley
1

Enmiendas
constitu-
Leyes ordinarias Leyes organicas cionales
Proceso en las | Urgencia: | Comisién | Urgencia: | Comisi6n Comision
comisiones comisiones comisiones primera
conjuntas* conjuntas*
Nimero de
debates 2 4 2 4 8
Requisito de 50% + 1 del quérum | 50% + 1 de los miem- | Antes del 1991:
mayorfa decisorio bros de la corporacion 50% + 1 del
quérum deciso-
rio (primeros 4
debates), 50% +
1 miembro (Glti-
mos 4 debates)
Revision de la
Corte (Supre-
ma antes de
1991, Constitu-
cional después
de 1991) No No No No Si

* En comisiones conjuntas se vota separadamente, y se requiere que cada comision tenga el
quérum decisorio.

en 1986, después de que los narcotraficantes amenazaron a los jueces.”
Antes de 1991, aunque la Corte Suprema era activa en términos de con-
trol judicial (probablemente mas que otras cortes latinoamericanas),
con algunas importantes excepciones, sus fallos se centraron mas en
controles de forma que en el contenido de las leyes.?® Sin duda alguna,
los mecanismos de escogencia de los magistrados y la estricta paridad
bipartidista restringieron la independencia de la defensa judicial de la
constitucion.

Con la Constitucion de 1991, la Corte Constitucional se convirtié en
un actor clave. El procedimiento de nombramiento de los miembros de
la Corte cambi6 radicalmente, como parte de un esfuerzo explicito de
darle al sistema judicial mas independencia con respecto al gobierno.
Los nueve magistrados son elegidos por el Senado a partir de listas pre-

27 Vgase Arrieta (1991).

* Vease Sarmiento (1985) y Cepeda (2004) para un recuento de algunas excepciones
interesantes en las cuales la Corte Suprema se opuso al Gobierno en temas importan-
tes como la reforma constitucional, iniciativas tributarias y la extradicion.
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sentadas por el presidente, la Corte Constitucional y el Consejo de Esta-
do, por periodos de ocho afios, sin posibilidad de reeleccion.® A partir
de una revision abstracta y a posteriori de la ley, el nuevo sistema se basa
en un control ex oficio y ex ante de las leyes estatutarias, los tratados y
las reformas constitucionales. Ademas, la Corte Constitucional revisa ex
oficio la declaracion de cualquier estado de excepcion por el ejecutivo al
igual que los decretos emitidos bajo dicho estatus.

Aunque el control judicial ex post ha estado presente en el sistema
judicial desde 1904, la cantidad de revisiones ha aumentado monumen-
talmente en los ultimos 18 anos. De hecho, desde 1991 hasta 2002, la
Corte Constitucional emitié 2.923 fallos de control constitucional abs-
tracto, cifra superior a los que emiti6 la Corte Suprema en 104 anos. La
mayor parte de estos fallos fue el resultado del uso por los ciudadanos
de la accion publica de inconstitucionalidad, mecanismo que puede utilizar
cualquier ciudadano para pedirle a la Corte que revise la constitucionali-
dad de alguna norma o disposicion de caracter inferior que puede estar
en contra del espiritu de la constitucién (art. 241, numeral 4, CN). En
un 27% de los casos la Corte Constitucional declar6 inconstitucionales
las leyes o decretos (o aspectos de estos). Entre 1992y 2002, un total de
141 fallos correspondieron al control judicial de decisiones tomadas por
el ejecutivo bajo poderes legislativos especiales. Este pequeno niimero
relativo (menos del 5% del total de fallos de control constitucional)
muestra que las restricciones impuestas por la constituciéon al uso de
estos poderes por el ejecutivo fueron efectivas. El impacto de la reforma
es aiin mayor si se considera que el 35% de los decretos legislativos fue
declarado inconstitucional y otro 4% recibio fallos de constitucionalidad
condicionada.

Aunque en teoria la Corte Constitucional tiene solo un poder le-
gislativo negativo, en la prdctica ejerce una gran influencia sobre la
formulacién de las politicas. La razén principal es que muchos de los
temas de politica fueron elevados al rango constitucional, como los
salarios del sector publico, las tasas de interés de los préstamos para
adquisicion de vivienda y las pensiones. En la prdctica, esto implica
que se requieren reformas constitucionales para cambiar las politicas
en ciertas areas, e inclusive las reformas estan sujetas a los procedi-
mientos de revision constitucional. Dado el procedimiento legislativo

¥ Rosenthal y Kugler (2005) ofrecen un recuento detallado de este tema.
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requerido para una reforma constitucional, los costos de transaccion
se elevaron y la Corte Constitucional tiene a partir de 1991 una juris-
diccion mas amplia.®

Evidencia empirica

Esta seccion brinda algin contenido empirico a la discusion anterior
utilizando una base de datos de rendimiento legislativo que cubre 14
anos legislativos entre 1982 y 2003.%" El rendimiento legislativo es la for-
macion de los proyectos de ley que han sido presentados y promulgados
en una legislatura dada. La base de datos consta de 3.428 proyectos de
ley presentados en la Camara de Representantes, y viene (desde 1992)
de su informe legislativo anual. Antes de 1992, la informacion procede
de los archivos de la Biblioteca del Congreso.*

Nos enfocamos en las variables que explican por qué los proyectos
de ley se convierten en leyes y comparamos el ejecutivo y la capacidad
legislativa de promulgar politicas antes y después de 1991. Especifica-
mente, queremos evaluar si los cambios en el poder de establecimiento
en la agenda del ejecutivo tienen tasas de éxito bajas para los proyec-
tos de ley iniciados por el gobierno después de 1991. En promedio,
179 leyes fueron iniciadas anualmente, antes de la promulgacién de la
Constitucién de 1991. Desde entonces, la actividad del Congreso se ha
intensificado: 271 leyes han sido iniciadas por afo. Los proyectos de ley
iniciados por el ejecutivo representan el 19% del total, independiente-
mente del tiempo.*

%0 Referencias sobre el poder legislativo con sentencias unificadoras y el aumento del
uso de autos.

1 Los anos legislativos comienzan el 20 de julio y terminan el 20 de junio del siguiente
afno calendario, con un receso en la programacién del 16 de diciembre al 16 de marzo.
Para 1986 y 1987 contamos con informacién solo para los proyectos de ley introduci-
dos en los primeros seis meses del afo legislativo.

%2 Véase Mejia Acosta (1998), Amorim Neto (1998a), Morgenstern y Nacif (2002) y
Amorim Neto y Borsani (2004) para datos similares y andlisis de otros paises latinoa-
mericanos.

% Tenemos informacién Unicamente sobre los proyectos de ley iniciados por la ca-
mara, pero también podemos registrar la produccion de estos proyectos de ley en el
Senado. Nuestra unidad de andlisis es el proyecto de ley en vez del legislador (como en
el caso de las bases de datos construidas con los datos nominales), lo cual no permite
ninguna medida de unidad de partido o cohesién de partido en el Congreso.
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Para obtener el discernimiento en la base de datos, nos apropiamos
de la tipologia detallada a partir de Taylor-Robinson y Diaz (1999) para
clasificar los proyectos de ley de acuerdo con su alcance: individual, lo-
cal, regional, sectorial, nacional y tratados internacionales. Los proyectos
de ley que tienen un objetivo regional o local se clasifican como “de
alcance local” en nuestra base de datos, mientras que los proyectos de
ley sectoriales o nacionales se clasifican como “de alcance nacional”.**El
cuadro 6.3 muestra alguna informacién basica de la base de datos. Las
proporciones de éxito (proyectos de ley promulgados frente a proyectos
de ley presentados) han caido para todos los tipos de proyectos de ley
desde 1991. Los proyectos de ley iniciados por el ejecutivo sistemadtica-
mente tienen proporciones de éxito mayores, asi como los proyectos de
ley con un alcance nacional.

Pruebas econométricas y resultados

Esta seccion presenta los resultados de una regresion logistica sobre el
éxito de los proyectos de ley. Como se mencioné antes, al final del ano
legislativo un proyecto de ley puede ser promulgado (nuestra definicion
de “éxito” independientemente del impacto de la ley), archivado (lo
cual significa que la iniciativa fue vencida), o autorizado para continuar
en proceso de consideracion el siguiente ano legislativo.

Excluimos los proyectos de ley que estan aun en proceso, ya que
serian imprecisos para tratarlos como casos de falla o éxito, asi como
los proyectos de ley relacionados con la ratificacioén de tratados interna-
cionales, donde el Congreso esencialmente estampilla las negociaciones
conducidas por el ejecutivo. El propésito del ejercicio econométrico es
doble. Primero, queremos identificar los factores que determinan las
tasas de éxito en la actividad legislativa en general. Segundo, queremos
desenmaranar los efectos de la Constitucion de 1991. En particular, ex-
ploramos el papel de la mayor polarizacion y fragmentacion (asi como

* Esto nos permite diferenciar los proyectos de ley como el de “celebracién de los
462 anos de la fundacion del municipio de Charald” (PL 091/2002C) de proyectos
que tienen un impacto nacional o sobre un sector especifico, como los que regulan
las actividades profesionales. Estas clasificaciones se basan en la informacion limitada
contenida en el titulo del proyecto de ley; también utilizamos la informacion conteni-
da en el titulo para clasificar los proyectos de ley por drea politica (véasela version de
la hoja de trabajo para los resultados [Cardenas, Junguito y Pachén, 2004]).
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los poderes presidenciales disminuidos) analizados en la seccién ante-
rior. En todos los casos, la variable dependiente toma un valor igual a
1 en el caso de las iniciativas que se vuelven leyes; en caso contrario es
cero. Las variables explicativas incluyen una imagen no real que toma un
valor de 1 cuando los proyectos de ley se inician después de 1991, y cero
de otra manera (después de 1991), un supuesto que toma un valor de 1
cuando los proyectos de ley son iniciados por el ejecutivo (Ejecutivo), un
supuesto con un valor de 1 cuando el proyecto de ley se inicia durante
el altimo ano de la administracion (thimo ano), un supuesto para los
proyectos de ley que tienen un alcance nacional (Nacional), un supuesto
para los proyectos de ley que se discuten en la comisién constitucional
(Constitucional), un supuesto para los proyectos de ley que se discuten
en la comision economica (Econémica) y una variable que mide cada
numero de patrocinadores del proyecto de ley (Patrocinadores).

Ademas, también utilizamos dos variables que capturan la polariza-
ci6én y fragmentacion del sistema politico. Es el caso del niimero efectivo
de partidos politicos (Partidos) y el nimero de listas que compiten en la
eleccion anterior (Listas).

El cuadro 6.4 presenta los resultados. La ecuacion (1), que evalta
nuestra hipoétesis basica, muestra que las tasas de éxito han caido signi-
ficativamente desde 1991, aunque las iniciativas originadas por el ejecu-
tivo tienen mayor probabilidad de éxito con relacion a las iniciadas por
el Congreso. La interaccion de esas dos variables tiene un coeficiente
positivo y significativo, sugiriendo que el ejecutivo ha sido mds efectivo
en la promulgacion de leyes después de 1991 que antes. Las otras va-
riables en la ecuacién muestran que los proyectos de ley introducidos
durante el ultimo ano de la administracion y los proyectos de ley con
un alcance nacional tienen menos probabilidad de pasar, sugiriendo la
presencia de un efecto de “cosa inutil” y un sesgo a favor de las leyes
que tienen un alcance local o regional. De manera interesante, los pro-
yectos de ley que han empezado la discusion legislativa en la comision
constitucional tienen una menor probabilidad de éxito. Es importante
porque, como se mencion6 antes, gran parte del PFP después de 1991
requiere las enmiendas constitucionales (debido a nivel de detalle y
especificidad de la constitucion). Por definicion, la discusion legislativa
sobre estas enmiendas se inicia en las comisiones constitucionales. Por
consiguiente, las enmiendas constitucionales son mds duras de pasar
que la legislacion regular. Los proyectos de ley que ingresan al Con-
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greso a través de las comisiones econémicas no parecen ser en nada
diferentes del resto.

La hipdtesis es que un nimero mayor de promotores (un apoderado
de la cantidad de prebendas que la administracién esta dispuesta a dar)
incrementa las posibilidades de aprobacion de los legisladores. Esto es
precisamente lo que obtenemos en la ecuacion (2) cuando adicionamos
el nimero de promotores como una variable explicativa. De manera im-
portante, el periodo interactuado entre el supuesto pos 1991 y la variable
ejecutivo pierde todo significado. Esto sugiere que el éxito mds eviden-
te del ejecutivo es el resultado del mayor uso de promotores (es decir,
los favores politicos) desde 1991 para ayudar al proceso legislativo. Las
ecuaciones (3) y (4) agregan el numero efectivo de partidos y el nimero
de listas, respectivamente. Como se esperaba, ambas variables tienen un
impacto negativo sobre las oportunidades de éxito del proyecto de ley,
implicando que una mayor fragmentacion y polarizaciéon hacen que el
proceso legislativo sea mas dificil.

Todas las otras variables se mantienen significativas excepto en la ecua-
cién (4) para el supuesto de después de 1991, lo que sugiere que la disminu-
ci6n en la probabilidad de éxito después de 1991 se explica efectivamente
por el incremento en el nimero de listas (una medida de fragmentacion)
llevado a cabo desde la promulgacion de la nueva constitucion.

Transformar los coeficientes estimados en efectos marginales sobre la
probabilidad es un ejercicio sencillo. De acuerdo con la ecuacion (4), la
probabilidad estimada es 27,2%, la cual es marginalmente afectada por
los cambios en las variables explicativas. Por ejemplo, cuando el proyecto
de ley es iniciado por el ejecutivo, la probabilidad aumenta en un 46,2%;
al contrario, cuando el proyecto de ley es introducido durante el ultimo
ano de la administracion, la probabilidad cae un 16%. Si tiene alcance
nacional, la probabilidad cae en un 15,3%, y si es introducido a través
de la comision constitucional, la probabilidad disminuye en 14,6%; al
mismo tiempo, un promotor extra eleva la probabilidad en un 4,6%. El
incremento de las listas de partido (oposicion interpartidista e intrapar-
tidista) y un mayor “numero efectivo de partidos” disminuyen la proba-
bilidad de éxito en un 4,5 y 16,1%, respectivamente.

Dado el gran nimero de proyectos de ley que atin estdn en proceso
al final de cada ano legislativo, es valido explorar los factores que pue-
den conducir a un retraso. La ecuacion (5) muestra los resultados de la
estimacion logistica cuando la variable dependiente es la probabilidad
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de que un proyecto de ley se posponga para el siguiente ano legislativo.
El ejercicio, hecho con los datos pos 1991 (no existe informacion sobre
proyectos de ley en proceso desde 1991), muestra que los proyectos de
ley que se presentan durante el dltimo ano de una administracion tie-
nen una mayor probabilidad de permanecer en proceso por el siguiente
ciclo legislativo. Los proyectos de ley son introducidos en la comision
constitucional, asi como los que tratan asuntos nacionales tienen menos
probabilidades de seguir en proceso. En el caso de los proyectos de ley
que son introducidos por el ejecutivo, cuanto mayor sea el numero de
promotores, menor sera la probabilidad de que un proyecto de ley sea
retrasado o pospuesto.

Efectos sobre la politica econémica

En un influyente libro editado por Rudiger Dornbusch y Sebastian
Edwards (1991) sobre la macroeconomia del populismo en América
Latina, Miguel Urrutia (1991) argument6 que el populismo macroeco-
nomico estuvo ausente en Colombia, contrario a la norma del resto
de América del Sur. De acuerdo con la definicion usada en el libro,
una caracteristica de la economia populista es la presencia de grandes
déficits fiscales, lo que refleja el uso de los gastos presupuestales para
propositos de redistribucion con un esfuerzo concurrente por alcanzar
los ingresos tributarios. Los déficits fiscales en Colombia fueron relati-
vamente pequenos (rara vez excedieron el 4% del PIB) durante la ma-
yor parte del siglo pasado y, cuando se presentaron, fueron corregidos
con celeridad. Ademas, el sector publico fue relativamente pequeno
segun los estindares regionales (los gastos agregados y los ingresos del
sector publico consolidados estuvieron cercanos al 20% del PIB entre
1960 y 1990).

Sin embargo, desde principios de la década de 1990, los resultados de
la politica fiscal han cambiado significativamente. El déficit del gobierno
central ha sido cercano al 5% del PIB desde finales de los afios noven-
ta, sin un indicador claro de una mayor correccion. Los gastos publicos
agregados crecieron del 21,2% del PIB en 1990 al 33,7% en 2003, refle-
jando un esfuerzo deliberado por incrementar el tamano del Estado y
el uso de los gastos fiscales para la redistribucion. Aunque los ingresos
fiscales crecieron del 20,6% del PIB en 1990 al 29,7% en 2003, los datos
son inequivocos sobre la gran tolerancia hacia los déficits fiscales en épo-
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cas recientes.” En palabras de Alberto Carrasquilla (2003, p. 23), “no ha
sido factible consolidar un acuerdo politico que excluya el desequilibrio
fiscal como una opci6n para los agentes publicos y privados”.

La presencia de grandes y estructurales déficits fiscales contrasta con
las experiencias previas de Colombia en términos de administracion ma-
croeconémica.

Sin embargo, las tasas de inflacion han caido desde 1990, reflejando
la efectividad de las nuevas instituciones politicas, que descartaron la alta
inflacién como una opcion. Estos hechos sugieren que los cambios en
las instituciones politicas no han sido neutrales para la economia, con
avances en algunas dreas y deterioro en otras.

Con el proposito de aprovechar la variacion a través del tiempo y a
través de los sectores, nos concentramos en aspectos especificos de las
politicas fiscal, monetaria y de tasa de cambio. La idea no es suministrar
una cuenta detallada de estas politicas o una taxonomia completa, sino
identificar las caracteristicas y particularidades que puedan estar relacio-
nadas con el funcionamiento de las instituciones politicas y el proceso
de formulacion de politicas. Dado ese objetivo, la nocién implicita de
las politicas 6ptimas involucra politicas que son resistentes a las crisis
politicas (o, de forma mads general, a los cambios en el panorama poli-
tico), pero que son suficientemente flexibles para ajustarse a las crisis
econdmicas. Por ultimo, la descripcion también resalta algunos aspectos
especificos de las dreas politicas, distintas de las instituciones politicas,
que son ttiles en la comprension de sus caracteristicas externas.

Politica fiscal

Para identificar las caracteristicas internas de la politica fiscal, dividi-
remos el andlisis en tres partes. Empezaremos discutiendo las politicas
fiscales con relacion al petréleo y a las exportaciones de café. Analitica-
mente, esta es un area rica debido a la variacion a través de los sectores
(el nimero de actores relevantes es mayor en el sector del petréleo que
en el sector del café, por ejemplo) y del tiempo (el café fue una fuente

% Ocampo (2004) sostiene que “las administraciones Gaviria (1990-94) y Samper
(1994-98) no tuvieron el propésito explicito de elevar el déficit fiscal, pero si el de
incrementar el tamano del Estado de una manera ordenada”, y concluye que la re-
ciente politica fiscal en Colombia no puede caracterizarse como una macroeconomia
populista en ese sentido, segin Dornbusch y Edwards (1991).
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fundamental de ingresos provenientes del intercambio fiscal y extran-
jero hasta la década de 1980, y el petréleo lo ha sido desde entonces).
Segundo, analizaremos temas relacionados con el gobierno nacional, el
cual maneja la mayoria de ingresos tributarios y transfiere una signifi-
cativa participacion de esos ingresos a las regiones. Tercero, nos aden-
traremos en las pensiones, las cuales son el gasto publico de mas rapido
crecimiento.

Exportaciones de petréleo y café

Las finanzas publicas en Colombia han sido altamente dependientes
de los aportes de las exportaciones de café y petréleo. En particular,
la politica del café fue un componente clave de las politicas fiscales de
1991, mientras que el petréleo ha sido un elemento clave de las finanzas
publicas desde 1991. A propésito, la constitucion fue escrita durante un
periodo de mayores descubrimientos de petréleo, lo que explica poten-
cialmente la generosidad en los periodos de proteccion de los derechos
sociales y la falta de énfasis en aspectos relacionados con la sostenibili-
dad fiscal.

Los ingresos de las exportaciones de café y petréleo son intrinseca-
mente volatiles. Asi mismo, la capacidad de los procesos de formulacion
especificos para estos dominios politicos al facilitar acuerdos intertem-
porales es crucial para la adopcién de politicas fiscales consistentes (es
decir, politicas que previenen el exceso de consumo durante las bonan-
zas). Sin embargo, las caracteristicas internas de las politicas que dirigen
los asuntos son muy diferentes en el caso del petréleo (después de 1991),
comparadas con las del café (antes de 1991), reflejando diferencias en
las instituciones politicas subyacentes, pero también diversidad en las
caracteristicas especificas de estas dos dreas politicas.

Las reglas del juego politico durante el Frente Nacional facilitaron la
adopcion de politicas fiscales consistentes intertemporalmente. En 1958,
el mismo ano en que se acord6 el Frente Nacional, los precios mundiales
del café colapsaron, llevando a los productores a una crisis profunda. Ese
ano, el Fondo Nacional del Café (FNC) se convirtié en el instrumento
para la estabilizacién de los ingresos de los productores. Por su natu-
raleza, la estabilizacion implicé ahorros durante las bonanzas y egresos
durante las crisis. E1 ministro de Hacienda y el lider de los productores
cafeteros fueron los tnicos jugadores relevantes en las negociaciones
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de los precios pagados a los productores locales. Los lideres tecnocratas
y cafeteros compartieron objetivos similares y reforzaron mutuamente
sus respectivos poderes. Bates (1997) sostiene que los productores de
café fueron una especie de votante mediano, de modo que los gobiernos
liberal y conservador adoptaron politicas similares en relacion con el
café.’® En resumen, las politicas cafeteras fueron estables (los acuerdos
intertemporales se sostuvieron) y flexibles (se ajustaron rdpidamente a
los cambios en las condiciones locales e internacionales).

A'la luz de los efectos potencialmente desestabilizantes de un auge
petrolero, el Congreso aprobé la creacion del Fondo de Estabilizacion
Petrolera (FEP) en 1995. Al contrario de la cafetera, la redistribucion se
basa en un sistema rigido de regalias asignadas entre los departamen-
tos productores y municipios (incluyendo aquellos donde los puertos
estaban ubicados) y el Fondo Nacional de Regalias (FNR), el cual a su
vez redistribuye las regalias a otros departamentos y municipios. De-
pendiendo del valor de las exportaciones, el FEP obligaba a ahorrar
a todos los destinatarios de las rentas del petréleo y a invertir en los
procedimientos en el exterior. Cuanto mds grande sea el nimero de
jugadores con poder sobre una decision dada (gobiernos nacional y
local, asi como la compania estatal Ecopetrol) y mas corto el plazo na-
tural de la interaccion entre los actores clave (gobernadores, alcaldes
y el ejecutivo), mas dificil serd llegar a una solucién cooperativa que
permita cierta discrecionalidad. Por eso, las reglas de operacion del FEP
resultaron bastante rigidas y dificiles de cambiar, incluso cuando estos
cambios resultaban deseables.

Mas alla del café y el petréleo, nuestra tesis es que la capacidad de
conducir politicas fiscales estables y predecibles (evitando y corrigien-
do con prontitud los déficits) ha sido severamente obstaculizada desde
la Constitucion de 1991. Esto no es unicamente el resultado de gastos
adicionales ordenados por la constitucion, sino también una consecuen-
cia de la reduccion en el grado de flexibilidad y adaptabilidad de las
politicas fiscales. A su vez, la rigidez es una consecuencia natural de la
dificultad en alcanzar soluciones cooperativas en el entorno creado por
la Constituciéon de 1991, caracterizada por menos poder presidencial y
un mayor nimero de actores politicos relevantes.

% Cardenas y Partow (1998) plantean que los ciclos electorales y partidistas no juegan
un papel en la redistribucion de ingresos cafeteros a otros grupos de la sociedad.
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La evidencia sugiere de manera fuerte que las reglas del juego politico
favorecen las rigideces, dados los altos costos politicos transaccionales.
Los altos costos transaccionales también resultan en la constitucionali-
zacion de politicas fiscales. Un buen ejemplo es la politica salarial en el
sector publico.

Basada en su interpretacion del Articulo 53 de la constitucion (el
cual estipula que la minima remuneracion vital es un derecho), la
Corte Constitucional ha declarado improcedente el presupuesto y ha
ordenado un incremento en el salario minimo del sector publico.*” Las
rigideces son tan generalizadas que el ejecutivo tuvo que convocar a un
referendo en 2003 para congelar los gastos gubernamentales por dos
anos. El congelamiento no fue aprobado durante el referendo.

Por el lado del ingreso, las reformas tributarias han sido frecuentes
(en promedio cada 20 meses desde 1990), distorsionadoras (presentan-
do impuestos anacronicos, asi como gastos tributarios) e incompletas
(nunca cierran la brecha con los gastos). Las politicas en esta drea han
mostrado alta volatilidad (se han presentado algunos cambios en las
politicas con relacion a las tasas y exenciones en los impuestos), baja
coherencia (poca consecuencia entre las reformas) y baja capacidad
para adoptar reformas estructurales con costos politicos adelantados
en el corto plazo, pero con alta rentabilidad econémica en el largo
plazo.

El papel del Congreso como un actor politico en la reforma tributaria
ha sido significativo. Mientras que en las décadas anteriores el Congreso
en gran medida se adheria a las reformas tributarias presentadas por el
ejecutivo, a menudo a través de una legislacion de emergencia, su parti-
cipacion en el diseno de paquetes tributarios ha ido aumentando desde
principios de la década de 1990. Por el lado positivo, el Congreso tiene
un grupo so6lido de miembros distinguidos con conocimiento y expe-
riencia en los asuntos fiscales que lideran el debate y que son influyentes
en el resultado de la legislacion; por el lado negativo, el Congreso podria
ser parcialmente culpado por la insuficiencia de ingresos que salen de
las reformas, por el aumento en los gastos y por las deficiencias en la
estructura del sistema tributario. Un analisis de la legislacion tributaria
presentado al ejecutivo revela que el Congreso tiende a aguar las pro-

97 Se han presentado cuatro tipos de sentencias diferentes en este tema, lo que sugiere
que la constitucionalizaciéon no implica estabilidad de las politicas.
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puestas durante el debate, en términos de ingresos y, mds importante
aun, en términos de la calidad de las reformas.

La participacion creciente del Congreso en temas fiscales también se
ve reflejada en el nimero significativo de ponentes que son asignados al
analisis de las propuestas disenadas desde el ejecutivo. Como se analiz6
anteriormente, el interés en convertirse en patrocinador también tiene
que ver con la distribucién del fondo comun del Estado, o con los be-
neficios obtenidos desde el sector privado como resultado de los favores
politicos. La Corte Constitucional (CC) también ha sido un actor signifi-
cativo en los resultados de la politica tributaria. Los temas de impuestos
han representado cerca del 10% de las demandas legales en asuntos
economicos manejados por la CC desde 1991. Por ejemplo, en 1999,
una sentencia sobre los impuestos en las transacciones financieras limit6
el alcance en el uso de los ingresos, mientras que en 2003 la CC neg6 la
aprobacion de la generalizacion del IVA y la tributacién de actividades
especificas. Al mismo tiempo, la CC ha dado su apoyo legal completo a
otras reformas importantes en esta drea politica.

En materia monetaria, la Constitucion de 1991 (Articulo 372) esta-
bleci6 la Junta del Banco de la Republica con siete miembros como la
autoridad independiente. Los miembros son el ministro de Hacienda,
que hace las veces de presidente, el gerente del Banco, que es elegido
por la Junta, y cinco miembros independientes nombrados por el pre-
sidente para un periodo de cuatro anos (prorrogable por dos periodos
adicionales). Unicamente dos de los miembros independientes se pue-
den cambiar cada cuatro anos.

Las politicas monetaria y de tasa de cambio han tendido a ser estables
en Colombia. Antes de 1991, el Congreso estaba excluido de esta drea
politica. Después de 1991, las politicas han sido formalmente delega-
das y asi se han vuelto mas independientes. Los cambios politicos o la
volatilidad asociados con los cambios en el panorama politico han sido
prevenidos por un diseno constitucional que ha favorecido el papel de
los tecnocratas, tanto antes como después de 1991.

Sin embargo, el marco monetario previo a 1991 present6 fluctuacio-
nes menores en las tasas de interés, al costo de la tasa de inflacion en el
rango del 20% al 30% desde la década de 1960 hasta mediados de la de
1990. Con la adopcion del marco inflacién-objetivo en 1999, los ajustes
de la tasa de interés deliberados adoptados por la Junta del Banco de la
Republica han sido mas frecuentes, con resultados benéficos en térmi-
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nos de reduccion de las expectativas inflacionarias y logros de inflacion
de un solo digito. Un aspecto final de distinciéon entre los regimenes
previo a 1991 y posterior a 1991 expone las diferencias en el interés pu-
blico o privado de las politicas. Antes de 1991, el crédito subsidiado se
dirigia hacia ciertos sectores de la economia favorecidos politicamente
que no siempre fueron elegidos sobre terrenos técnicos. Finalmente, no
parece que los cambios en las administraciones o en la ideologia politica
hayan hecho una diferencia sustancial en la forma en que las politicas
monetaria y de tasa de cambio han sido conducidas e implementadas.

Con respecto a las caracteristicas de las politicas fiscales antes y des-
pués de 1991, los principales cambios se relacionan con la adaptabilidad
de las politicas. En la mayoria de las dareas las politicas fiscales se volvieron
mas rigidas después de la Constitucion de 1991 (excepto en el drea de
pensiones, donde las politicas habian sido siempre rigidas). Ha habido
un leve deterioro relacionado con la estabilidad, aunque también una
mejora en términos de orientacion al publico.

Comparada con el periodo anterior a 1991, la politica monetaria (al
menos desde 1999) ha sido mas adaptable a las crisis externas, mientras
que la tasa de cambio también ha sido mas flexible. Hay mas coordina-
cién/coherencia en estas dos dreas politicas y ambas se han beneficiado
en términos de orientaciéon al publico. Una indicacién de este ultimo
punto es el hecho de que los privilegios especiales, como la tasa de cam-
bio diferenciada y las facilidades de créditos subsidiados, fueron elimina-
dos después de 1991.

En suma, algunas areas politicas han mejorado mientras que otras se
han deteriorado. Claramente, la Constitucion de 1991 ha dado cambios
positivos en muchas dreas politicas. La principal conclusion es que las ca-
racteristicas politicas han tendido a mejorar cuando la autoridad ha sido
delegada a una agencia auténoma. Ante la ausencia de la delegacion, la
adaptabilidad parece haberse alterado.

Conclusiones

Las nuevas instituciones politicas introducidas por la Constitucion de
1991 han tenido efectos importantes sobre el proceso de formulacién
de politicas publicas. La constitucién redujo los poderes presidenciales,
elevo el rol del Congreso, redujo los costos de participacion politica e
introdujo dos nuevos actores protagonicos: la Corte Constitucional y la
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Junta Directiva del Banco de la Republica. Ademads, algunos temas de
politica —como las transferencias fiscales, el gasto social, los salarios y las
pensiones, entre otros— fueron detalladamente definidos en la consti-
tucion o en sentencias posteriores de la Corte, restringiendo el margen
de maniobra del ejecutivo. Mas aun, el ejecutivo se ha enfrentado a un
Congreso mas dividido y fragmentado, lo cual ha aumentado los costos
de transaccion politica. Puesto en términos simples: el gobierno tiene
menor capacidad de maniobra en materia econémica. Por una parte,
las normas de rango constitucional afectan a multiples componentes de
la politica fiscal, tanto por el lado de los gastos como de los impuestos.
Cuando hay cierta flexibilidad, debe buscar la aprobacién de sus prefe-
rencias por un Congreso poco cohesionado, lo cual implica coordinar
una gran cantidad de actores que operan en forma relativamente in-
dependiente. Bajo este marco politico, es natural que la politica fiscal
haya perdido adaptabilidad y flexibilidad, tal y como se discute en los
siguientes capitulos de este libro.

La reforma constitucional de 1991 fue un importante intento por
restaurar la representacion y la legitimidad del régimen politico. Sin
embargo, la fragmentacion excesiva y los cortos horizontes de tiempo
han tenido un impacto negativo sobre multiples politicas. Los costos
de transaccion son altos debido a los incentivos personalistas y la falta
de organizacion. Los nuevos intentos de reforma aprobados mues-
tran senales de ir en la direccién de politicas mds programaticas que
refuercen los rétulos de los partidos politicos en vez de las agendas
personalistas.

Para terminar, es imperativo advertir que las conclusiones de este
capitulo deben revisarse a la par con los cambios en las reglas del
juego politico en Colombia, que son frecuentes y significativos. Por
ejemplo, en 2005 el Congreso aprob6 una reforma constitucional
que le permite al presidente ser reelegido. En paralelo, el Congreso
aprob6 una reforma politica para cohesionar los partidos politicos y
su funcionamiento en el interior del Congreso, por medio de normas
que imponen disciplina y sancionan su incumplimiento. La primera
de estas reformas se ha consolidado, al punto que ahora se plantea la
posibilidad de un tercer periodo presidencial, mientras que la segun-
da ha sido revertida. :Qué implica esto para el manejo de la politica
fiscal? Responder a esta pregunta debe ser materia de investigaciones
posteriores que sopesen los efectos de la extension del poder relativo
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y el horizonte de gobierno del ejecutivo con los derivados del retroce-
so en el sistema de pesos y contrapesos en la conduccion del Estado.
Con mayores poderes de nombramiento por el presidente pueden
comprometerse la independencia y el criterio técnico de ciertos
organismos del Estado, fundamentales para un manejo ordenado y
prudente de la economia. Este aspecto del éxito colombiano no debe
descuidarse.



Jugadores de veto, instituciones
volubles y politicas de baja calidad:
el juego politico en Ecuador

Andrés Mejia Acosta, Maria Caridad Araujo, Anibal
Pérez-Linian y Sebastian Saiegh

Introduccion

Desde que Ecuador retorné a la democracia en 1979, los lideres elegidos
han enfrentado el doble desafio de articular diferencias étnicas, regio-
nales y politicas fundamentales mientras promueven mayores ajustes
politicos y reformas estructurales en el campo econémico. La participa-
cién activa de multiples actores, cuyo consentimiento es necesario para
aprobar las politicas, pero que carecen de incentivos institucionales o
temporales para cooperar entre si, ha producido politicas de baja cali-
dad en los campos econémico y social. Repetidos intentos de reforma,
incluyendo la formulacién de nuevos textos constitucionales en 1998 y
2008, han buscado de manera coherente incrementar las capacidades
del gobierno en la formulacién de politicas publicas (sin mejorar los
incentivos por la cooperacion). En el caso de la Constitucion de 1998, las
reformas exacerbaron los conflictos politicos existentes y profundizaron
el estancamiento politico, el cual en sus extremos llevé a finalizar pre-
maturamente tres mandatos presidenciales en 1997, 2000 y 2005 (Mejia
y Polga, 2010). A partir de 2006 se inici6 un nuevo periodo de gobierno
marcado por una desarticulacion del sistema tradicional de partidos po-
liticos, el protagonismo de un ejecutivo politicamente mas fuerte que
sus antecesores y la aprobacion de una nueva carta constitucional en
2008 que asegura la permanencia legal de estas reformas. El proceso
que conduyjo a la democratizacién en Ecuador se caracteriz6 por una
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tremenda transformacién econémica y del Estado. El descubrimiento
de campos ricos en petréleo en el Amazonas durante el mandato militar
impulso el crecimiento hacia tasas sin precedentes, el gasto y la inversion
aumentados del sector publico y motivé la rdpida modernizacion de la
infraestructura productiva (Araujo, 1998). Como resultado, nuevos gru-
pos sociales (en su mayoria compuestos por una fuerte clase media, aun-
que también por organizaciones empresariales, laborales y campesinas)
demandaron mads participacion y representacion en el escenario politico
(Hurtado, 1990). La nueva generacion de reformas democraticas fue de-
terminada para finalizar mas de cinco décadas de politicos personalistas,
coaliciones volatiles y conflictos regionales.

Desde 1925, Ecuador ha experimentado mas de 35 administraciones
diferentes, incluyendo 13 gobiernos interinos, 11 administraciones que
se originaron a partir de un golpe de Estado, 4 que fueron nombradas
por una asamblea constituyente; de todas, solo 7 fueron el resultado de
elecciones (Hurtado, 1990; Mejia Acosta, 2002). Los reformadores se
volcaron hacia la constitucién para dirigir problemas estructurales de
distribucion econémica, desarrollo desigual y fragmentacion politica a
través de planificaciéon economica y reformas politicas. Las reformas in-
cluyeron la adopcién de un sistema de segunda vuelta para las elecciones
presidenciales (1977), disposiciones para los requerimientos de patroci-
nio del partido de los candidatos presidenciales (1977), dotacién a los
presidentes con fuertes poderes de establecimiento de agenda (1983),
adopcion de las disposiciones para exigir la participacion a lo largo y an-
cho de la nacién de los partidos politicos (1977), un umbral obligatorio
para el registro del partido (1977) y las disposiciones para la remocién
de partidos que habian tenido un desempeno pobre en las elecciones
a partir del registro electoral (1978). Las reformas buscaron fortalecer
el poder del ejecutivo y también reforzaron la proliferacion de partidos
de la oposicion, reduciendo asi la probabilidad de que los presidentes
elegidos disfrutaran de mayorias de un unico partido en el Congreso.
La adopcion de elecciones a mitad del periodo se acoplé con la prohi-
bicion de la reeleccién inmediata para diputados (efectiva entre 1983 y
1997), promoviendo el debilitamiento de la rama legislativa y creando
“legisladores principiantes” altamente fragmentados que abandonaban
el Congreso cada dos anos (Mejia Acosta, 2003). El cuadro 7.1 ilustra el
nivel de fragmentacion legislativa y el débil apoyo politico enfrentado
por la mayoria de los presidentes ecuatorianos.
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Cuadro 7.1 Presidentes ecuatorianos y apoyo del Congreso,

1979-2005
'
Partido Curules Partido  Curules
del en el mas en el
Anos Presidente gobierno Congreso grande Congreso
1979-81 Jaime Roldo6s’ CFP 44,9 CFP 44,9
1981-84 Osvaldo Hurtado DP 0,0 CFP 17,4
1984-86 Ledn Febres PSC 12,7 1D 33,8
Cordero
1986-88° Ledn Febres PSC 19,7 1D 23,9
Cordero
1988-90 Rodrigo Borja 1D 42,3 1D 42,3
1990-922 Rodrigo Borja ID 19,4 PSC 22,2
1992-94 Sixto Duran Ballén PUR 15,6 PSC 27,3
1994-96° Sixto Duran Ballén PUR 3,9 PSC 33,8
1996-97 Abdald Bucaram PRE 23,2 PSC 32,9
Ortiz?
1997-98 Fabian Alarcén FRA 1,2 PSC 31,7
Rivera
1998-00 Jamil Mahuad* DP 28,1 DP 28,1
2000-03 Gustavo Noboa (IND) 0,0 PSC 20,3
2003-05 Lucio Gutiérrez* PSP 9,0 PSC 25,0
2005-presente  Alfredo Palacio (IND) 0,0 PSC 25,0

Fuente: Mejia Acosta (2002).

' Muerto en un accidente aéreo. El vicepresidente asumi6 el mandato pero carecia de un
contingente de su propio partido en el Congreso.

Elecciones de mitad de periodo.

Presidente expulsado por el Congreso. El presidente del Congreso asumié el mandato.

El presidente fue expulsado por el Congreso. El vicepresidente asumié el mandato pero carecia
de un contingente de su propio partido en el Congreso.

~

w

IS

Sostenemos que el proceso de formulacién de politicas en Ecuador
resulta de la interaccion entre tres tipos de actores: un gran numero
de jugadores de veto que trasladan sus diferencias regionales, étnicas y
politicas al escenario de la formulacién de politicas; un presidente cons-
titucionalmente fuerte, dotado con una significativa capacidad para el
establecimiento de la agenda y para la formulacion de politicas, pero sin
apoyo partidista; y una serie de jugadores de veto formales e informa-
les “de ultima instancia”, que pueden desafiar o revertir las decisiones
politicas desde fuera de los escenarios convencionales del proceso de
formulacion de politicas (si este es a través de una corte constitucional o
de protestas callejeras).

En ausencia de incentivos politicos o materiales que promuevan una
cooperacion de largo plazo, el proceso de formulacion de politicas en
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Ecuador se traslad6 a dos posibles alternativas (no excluyentes). En el
primer escenario, los presidentes usaron su influencia politica y econo-
mica para distribuir pagos clientelistas a aliados potenciales y formar coa-
liciones politicas de coyuntura en el Congreso. Estas coaliciones fueron
de corta duracién, pues los partidos politicos carecian de los incentivos
para cooperar con un gobierno minoritario a medida que se aproxima-
ban nuevas elecciones. El conflicto entre jugadores con poderes de veto
formales e informales tendi6 a reforzar el estancamiento y la rigidez en
la adopcién de las politicas.

En un segundo escenario, los presidentes lograron acuerdos inter-
temporales al delegar la toma de decisiones sobre una agencia espe-
cializada en la que se requiere una experiencia técnica elevada o una
respuesta politica rapida. Pero el proceso de delegacion incrementada
puede producir volatilidad politica si la agencia no disfruta de suficiente
autonomia operacional o capacidad técnica. En vez de generar un mo-
delo cooperativo de politicas estables marcadas por los ajustes cuando
los cambios son necesarios, la organizacién ecuatoriana tuvo una ten-
dencia a producir un patrén conflictivo de formulacién de politicas ge-
neralmente rigidas marcado por una eventual volatilidad en las mismas.

Las reformas adoptadas a finales de la década de 1990 han hecho
poco para mejorar este patrén ineficiente de formulacién de politicas.
Una serie de reformas permitio a los legisladores disfrutar de periodos
consecutivos y mas largos en sus cargos aboliendo la norma de no reelec-
cién (1996) y eliminando las elecciones de mitad de periodo (1998).
Estas reformas buscaron promover una “conexion electoral” mas fuerte
entre los legisladores y sus votantes, asi como extender los horizontes
para la cooperacion con el gobierno. Irénicamente, los efectos del in-
tento fueron contrarrestados, debido a que unos pocos aios atras los
legisladores habian perdido la capacidad de negociar asignaciones pre-
supuestarias para sus provincias.' Asimismo, los legisladores no pudieron
acceder a las asignaciones gubernamentales para sus distritos electorales
y el gobierno perdio6 su capacidad de formar coaliciones duraderas (con-

! En un referendo nacional sostenido en 1995, los votantes ecuatorianos decidieron
que los legisladores no deberian tener nunca mads la potestad de acceder a las asigna-
ciones presupuestarias para sus provincias, pero en cambio se les permitirfa asignar
gastos basados en sectores del presupuesto. La decision estuvo influenciada por la
creencia de que los legisladores malgastaron las partidas de las provincias en su propio
beneficio politico.
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trastando con la situacion en Brasil, descrita en el capitulo 4 de este
volumen). La adopcion de la dolarizaciéon en 2000 ahog6 mas el proceso
de formulacion de politicas, en parte porque el banco central perdié su
influencia en la politica de regulacién monetaria, y en parte porque esta
forma extrema de rigidez en la tasa de cambio hizo de la politica fiscal el
unico instrumento disponible para el ajuste macroeconémico.

Este capitulo muestra el funcionamiento del proceso de formulacion
de politicas en un contexto altamente conflictivo como es el ecuatoriano.
La segunda seccion resume las “caracteristicas externas” mas relevantes
de las politicas ecuatorianas en las perspectivas historica y comparativa.
La tercera seccion identifica los roles e incentivos de los tres tipos de
actores politicos: jugadores decisivos, jugadores partidistas y jugadores
de veto de “Gltima instancia”. La cuarta seccién describe la dindmica
del proceso de formulacion de politicas en el contexto de una severa
fragmentacion politica y de horizontes de corto plazo; muestra cémo
las politicas tienden a ser mas rigidas o ineficientes en areas caracteriza-
das por la presencia de multiples jugadores de veto, considerando que
delegar autoridad en la formulacién de las politicas a un fuerte jugador
“decisivo” puede producir una alta volatilidad politica. Estos escenarios
se ilustran en la quinta seccién con el estudio de un caso de las politicas
fiscales. La sexta seccion resume los principales argumentos y expone las
conclusiones.

Politicas publicas en Ecuador

El proceso de formulacion de politicas de Ecuador estd bien descrito por
la nocién de Grindle y Thoumi de “salir del paso” (muddling through): un
patrén mediante el cual los conflictos politicos y los puntos de vista eco-
nomicos sobre las alternativas en la formulacion de politicas no siempre
derrotan las propuestas politicas, aunque retrasan su implementacion y
limitan su éxito (Grindle y Thoumi, 1993, pp. 123-124). La proliferacion
de jugadores relevantes con poder de veto, la polarizacion de sus prefe-
rencias politicas y la falta de mecanismos institucionales para facilitar,
mantener y hacer cumplir los acuerdos en el tiempo son elementos clave
que ayudan a explicar el pobre desempeno de las politicas en Ecuador.
Idealmente, las politicas publicas deberian ser sostenibles en el tiempo,
responder a las cambiantes condiciones externas, ser ejecutadas efecti-
vamente, promover el bienestar general y producir resultados eficientes.
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Analizadas desde una perspectiva comparativa, las politicas ecuatorianas
tienen las mas bajas calificaciones en la regién, cuando se tienen en
cuenta tales atributos ideales (BID, 2005).

Una primera caracteristica esencial que refleja la calidad de las politi-
cas hace referencia a la capacidad del Estado de mantener la estabilidad
politica y la continuidad en el tiempo. Esta dimension se ve afectada
si la supervivencia de las politicas es contingente sobre los vaivenes
politicos o los cambios idiosincrasicos en las preferencias politicas. De
manera ideal, las politicas estables permiten a las instituciones producir
los resultados esperados, ya que se construyen sobre acuerdos previos y
tienden a generar consenso social. Desde una perspectiva comparativa,
las politicas en Ecuador muestran bajos niveles de estabilidad, debido
primordialmente a que los formuladores de politicas han enfrentado
limitaciones institucionales para desarrollar la cooperacion en el largo
plazo. La combinacion de los limites del periodo legislativo y las elec-
ciones de mitad de periodo impusieron restricciones de facto sobre las
carreras politicas de los legisladores entre 1983 y 1998. La volatilidad del
ejecutivo y el gabinete incidieron sobre la adicional inestabilidad e in-
certidumbre politica. Entre 1996 y 2006, Ecuador no tuvo un presidente
que finalizara su mandato constitucional de cuatro anos. Los ministros
de economia del gabinete duraron menos de un ano en el cargo entre
1979 y 1998, en promedio, y este cayé después de 1998. Esta volatilidad
crénica afect6 la “semejanza en la inversion” o continuidad intertempo-
ral de las politicas en Ecuador; la falta de continuidad politica, por su
parte, ha afectado el compromiso del pais con la adopcion de reformas
econdémicas en el largo plazo. Por ejemplo, entre 1979 y 1998, el gobier-
no de Ecuador negocié nueve cartas de intencién y firmé siete acuerdos
de préstamos con el Fondo Monetario Internacional (FMI), pero solo
cumplio tres de ellos.

Una segunda dimensién fundamental es la capacidad de los gobier-
nos para innovar las politicas en presencia de condiciones economicas
cambiantes o cuando las actuales politicas han dejado de funcionar
(adaptabilidad politica). En el extremo opuesto de esta dimension, los
gobiernos pueden atascarse con politicas inadecuadas por periodos ex-
tendidos (rigidez politica). En Ecuador, las politicas no cambiaron ade-
cuadamente para responder a las sustanciales crisis sociales, ambientales
y econémicas durante las ultimas dos décadas y media. Algunas de las
crisis exoégenas que han afectado el desempeno macroeconémico inclu-
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yen una alta dependencia del precio internacional de las exportaciones
de petroleo, la crisis en la deuda de la década de 1980, las crisis bancarias
y financieras internacionales desde mediados hasta finales de la década
de 1990 y la presencia de desastres naturales como inundaciones, terre-
motos y conflictos armados con paises vecinos. Como se mostrara, la pre-
sencia de multiples actores que influyen directamente en el proceso de
formulacion de politicas (jugadores con poder de veto) y sus divergentes
preferencias politicas obstaculizaron la cooperaciéon politica e incre-
mentaron significativamente los costos del cambio politico en Ecuador
(Tsebelis, 2002).% Esto es especialmente cierto con las dreas politicas que
son altamente sensibles al dominio publico, como el sector petrolero.
El gobierno fue incapaz de generar una respuesta politica rapida y no
reanudo la produccion de crudo por seis meses después de un terremoto
que averio el oleoducto en 1987. Igualmente controversial fue el proceso
de decision para la construccion de un nuevo oleoducto entre 1998 y
2000, con pérdidas asociadas y una incertidumbre que aument6 para
este vital sector econémico. Las rigideces en las politicas también han
estado presentes al enfrentar crisis favorables: el gobierno no ha podido
adoptar e implementar la legislacion necesaria para hacer uso eficiente
de los altos precios del petréleo desde el ano 2000.

Una tercera dimension menos prominente es la capacidad del Es-
tado para implementar reformas adoptadas de manera efectiva. La ca-
lidad de la implementacion politica depende en parte de la existencia
de mecanismos de ejecucion, como un poder judicial independiente y/o
una burocracia profesionalizada. La presencia de estos cuerpos deberia
reforzar la credibilidad de los compromisos y suministrar a los formula-
dores de politicas incentivos y recursos para aumentar sus capacidades
politicas. Sin embargo, el Estado ecuatoriano se caracteriza por una dé-
bil capacidad para implementar y ejecutar los acuerdos politicos con el
tiempo. Como se mostrara en la siguiente seccion, esta debilidad se debe
en su mayor parte a una burocracia gubernamental efectiva compuesta
principalmente por nombramientos politicos en vez de servidores civi-
les de carrera, un poder judicial altamente politizado y la presencia de
jugadores de veto de “tltima instancia” o actores callejeros que tienen la

# Pocos jugadores de veto con preferencias de politica convergente pueden también
producir resultados rigidos si existe un consenso para evitar la reforma (estatus o sesgo
SQ) (Pérez-Linan y Rodriguez-Raga, 2003).
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habilidad para detener o revertir la implementacién politica. La falta de
un servicio civil basado en el mérito ha perturbado la implementacion
politica, especialmente en dreas como la reforma econémica, la educa-
cién y la seguridad social. La implementacién de las reformas econémi-
cas ha sido obstaculizada por una constelacion de jugadores con poder
de veto de ultima instancia (como indigenas y elites regionales) que se
han opuesto a cambios al statu quo. El cambio de coaliciones legislati-
vas también ha afectado la continuidad y la estabilidad de los ministros
de Finanzas y de Politica Econémica y Educacién desde hace mucho
tiempo, y las reformas de seguridad social han sido bloqueadas por la
presencia activa de sindicatos bien organizados pero en gran medida
reactivos. La distribucion de la tierra en Ecuador es otro ejemplo de la
pobre implementacion, ya que esta se ha mantenido de manera desigual
y esencialmente sin cambios por los dltimos 25 anos (Banco Mundial,
2004c). Las reformas fiscales, por otro lado, han mejorado significativa-
mente en la ultima década, en particular después de que el presidente
Mahuad delegé el poder de toma de decisiones a un nuevo Servicio
de Rentas Internas (SRI). Parte del éxito del SRI en la recaudacion de
ingresos fiscales y en la lucha contra la evasiéon de impuestos se debi6 a
su aislamiento de las presiones politicas y a la contratacién de personal
técnico especializado.

La cuarta dimension evaluda si el Estado es capaz de articular politicas
que promuevan el bienestar general y representen los intereses de los
grupos desorganizados o geograficamente dispersos, o tiendan a canali-
zar sistematicamente los beneficios a favor de unos pocos privilegiados
(Cox y McCubbins, 2001; BID, 2005). Esta es otra dimension en la cual
el proceso de formulacion de politicas ecuatoriano registra una baja po-
sicién en la clasificacion regional. En el contexto politico altamente frag-
mentado y regionalizado, las preferencias politicas y requerimientos de
los intensos y bien organizados grupos de pasillo tienden a prevalecer so-
bre las circunscripciones mas amplias. Esto sucede especialmente en los
grupos intensos que estan en una posicion para generar apoyo legislativo
a corto plazo para una agenda gubernamental particular en intercambio
por premios selectivos, concesiones politicas y beneficios particularistas.
Algunas veces estas concesiones estan fuertemente enlazadas en forma
de asignaciones previstas, algunas de las cuales tienden a beneficiar a las
fuerzas militares, a organizaciones de beneficencia especificas o a otros.
La administracién de aduanas es otra area politica en la cual prevale-
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cen los intereses privados. La falta de un poder judicial independiente
aumenta la posibilidad de que los beneficios privados y las concesiones
estén también asociados con actos de corrupcion.

Jugadores e incentivos institucionales

Ecuador ofrece un escenario unico para estudiar las teorias institucio-
nales de formulacién de politicas debido a que el pais ha experimenta-
do una gran variacion en su diseno institucional a lo largo del tiempo.
Desde la transicién a la democracia en 1978, el pais ha adoptado tres
constituciones (1979, 1988 y 2008) e introdujo un sinnimero de refor-
mas institucionales que han modificado las reglas del juego politico.
Sostenemos que la organizacion institucional resultante ha creado dos
rutas diferentes en la formulacién de politicas. Cuando el gobierno em-
puja el proceso de formulacién de politicas hacia la rama legislativa, este
proceso es dominado por los jugadores con poderes de veto (formales e
informales) que tienden a oponerse a las reformas politicas. De manera
alternativa, cuando la autoridad en la toma de decisiones es delegada a
un agente técnico, el resultado podria ser la estabilidad politica o una
mayor volatilidad, dependiendo de los procedimientos de nombramien-
to de las agencias y las capacidades institucionales. La interaccién entre
las dos rutas genera un patrén de formulacion de politicas rigido in-
terrumpido por la volatilidad en las politicas, en lugar de ofrecer un
modelo cooperativo de politicas estables marcadas por ajustes graduales.
Una serie de actores formales e informales con poder de veto de dltima
instancia se comprometen al final, no solo para oponerse o desviar las
decisiones politicas, sino en algunos casos para amenazar la estabilidad
misma del régimen. Esta seccion explica las preferencias y los roles de
estos jugadores en el proceso de formulacion de politicas.

Jugadores institucionales decisivos

Los jugadores decisivos son actores con poderes proactivos formales cuyo
consentimiento es individualmente suficiente pero no necesario para
aprobar los cambios en las politicas. Por ejemplo, el presidente cuando
invocan poderes de decreto, la Junta Monetaria o “los tecndcratas” en el
gabinete. En una situacion estilizada, la presencia de un jugador decisivo
implicaria la ausencia de cualquier otro jugador con poder de veto insti-
tucional en la misma drea politica (Strom, 1995). En la practica, algunos
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formuladores de politicas tienden a encontrar maneras de saltarse a los
otros jugadores, adquiriendo asi poderes de hecho. Los jugadores deci-
sivos estan comprendidos por el ejecutivo, el gabinete y la burocracia.

El ejecutivo. Los presidentes ecuatorianos encarnaron un unico conjunto
de atributos formales e informales que los convirtieron en “dictadores
impotentes” en el proceso de formulacién de politicas. Por un lado, dis-
frutan de poderes constitucionales significativos para establecer la agen-
da en la formulacion de politicas, promover e insistir sobre la legislacion
propuesta y utilizar ganancias discrecionales o incentivos selectivos para
recompensar la cooperacion de los socios de la coalicion. Por otro lado,
nunca disfrutaron de apoyo partidista solido en la legislatura, y las divisas
disponibles para asegurar la cooperacién fueron rapidamente depre-
ciadas a los ojos de los politicos que conducen las elecciones. Como se
analizara posteriormente, los presidentes ecuatorianos no pudieron con-
vertirse en formadores efectivos de las coaliciones, a pesar de sus fuertes
y amplios poderes discrecionales y constitucionales. Bajo la actual Cons-
tituciéon de 2008, el presidente ecuatoriano es elegido cada cuatro anos
y puede buscar su reeleccion inmediata. Una segunda vuelta electoral se
lleva a cabo entre los dos candidatos mds votados si ningin contendor
obtiene una mayoria del voto popular, o el 40% mas una distancia de 10
puntos sobre el segundo finalista en la primera vuelta. A partir de 2008,
el presidente Correa ha sido el primero en salir elegido en la primera
vuelta electoral.

Shugart y Carey (1992) sugieren que los presidentes ecuatorianos
figuran entre los mas poderosos de América Latina en términos de
poderes legislativos, y como intermedios en términos de poderes no le-
gislativos, debido a que el Congreso puede censurar a los ministros del
gabinete (véase también Payne y otros, 2002). La reforma constitucional
de 1983 dio al presidente poderes proactivos en forma de legislacion
economica de via rapida; un proyecto de ley econémico “urgente” intro-
ducido por el presidente se convierte en la politica vigente si el Congreso
no se pronuncia dentro de 30 dias (el periodo original de dos semanas se
dobl6 en 1998). El presidente no ha sido capaz de explotar los poderes
de legislacion de emergencia como una herramienta efectiva para legis-
lar, porque la constitucién limita el uso de estos a uno por mes.

El presidente ecuatoriano ha tenido fuertes poderes reactivos. Un
veto total o parcial debe ser anulado por el Congreso dentro de 30
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dias con una supermayoria correspondiente a las dos terceras partes y
el uso de un veto en paquete impide al Congreso discutir el proyecto
de ley en cuestion por un ano. El uso estratégico del poder de veto y
de decreto dio a los presidentes ecuatorianos amplios poderes para
definir la agenda legislativa, como se mostrara en este capitulo. Esta
prerrogativa fue posteriormente fortalecida por el exclusivo poder
del ejecutivo para iniciar propuestas presupuestales. La otra fuente de
poder presidencial consiste en el control casi exclusivo sobre toda la
asignacion de valores economicos y politicos clave, como la facultad
de libre nombramiento y remocion de los ministros del gabinete y los
gobernadores de las provincias, el uso discrecional de las cuentas de
gastos fuera del presupuesto (gastos reservados), 1a posibilidad de hacer
concesiones politicas, garantizar indultos judiciales y muchas otras
prerrogativas para la distribuciéon de los recursos del fondo comun del
Estado y el patrocinio.

La otra cara de la moneda se caracteriza por los débiles “poderes
partidistas” de los presidentes (Mainwaring y Shugart, 1997b). Bajo la
Constitucion de 1998, las elecciones presidenciales y legislativas fueron
concurrentes (cada cuatro anos)pero se establecieron elecciones de mi-
tad de periodo para renovar mas del 80% del Congreso cada dos afios.
La eleccion del Congreso ha coincidido con la primera vuelta de la con-
tienda presidencial (Mejia Acosta, 2002).

La combinacion de las elecciones presidenciales de segunda vuelta
(las cuales incentivan la proliferacion de candidatos en la primera vuel-
ta), las elecciones del Congreso a mitad del periodo y la representacion
proporcional (analizada a continuacion) facilité un gran ntmero de
partidos legislativos y condené al presidente a tener pequenos con-
tingentes legislativos (Conaghan, 1994). En promedio, el partido del
presidente ha controlado solamente el 26% de las curules desde 1979.
Como se muestra en el cuadro 7.1, ningin presidente ha comandado
una mayoria de un solo partido en el Congreso, y el partido gobernante
disfruto de una pluralidad de curules durante tan solo 11 de los tltimos
25 anos. Como se discutira al final del capitulo, esta situacion de minoria
legislativa cambi6 temporalmente entre 2006 y 2009 cuando el presiden-
te Correa logr6 armar una mayoria de gobierno en la nueva Asamblea
Constituyente, pero la eleccién general de abril de 2009 devolvié al pre-
sidente una cuasi mayoria legislativa que ha forzado al gobierno a buscar
apoyo de otros partidos para aprobar acuerdos legislativos.
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Gabinetes. Las posiciones del gabinete en Ecuador son de relativa impor-
tancia para facilitar la formacién de gobiernos de coalicion multiparti-
dista. Por un lado, los ministros del gabinete son nombrados y removidos
libremente por el ejecutivo sin intervencion del Congreso. Ellos disfru-
tan de una influencia significativa en la formulacion de politicas sobre
las areas estratégicas, asi como del acceso a ricas fuentes de recursos del
fondo del Estado y el patrocinio para sus propias circunscripciones (Me-
jia Acosta, 2009). Por otro lado, mantener una posiciéon de gabinete y
formalizar una agenda comun con el gobierno es a menudo considerado
una responsabilidad electoral desde la perspectiva de los otros partidos
politicos. Ademas, el valor de mantener una posicién de gabinete dis-
minuye a medida que se acercan las nuevas elecciones. Debido a que
el ejecutivo (y por un largo tiempo los legisladores también) no pudo
buscar la reeleccion, no hubo incentivos institucionales para la coopera-
ci6on a largo plazo (Mershon, 1996; Mejia Acosta, 2009).

En el polémico contexto ecuatoriano, la elaboracién de alianzas
del gobierno plantea un dilema a los socios potenciales: ellos quieren
cosechar los beneficios de la coalicion mientras que evitan las respon-
sabilidades electorales de estar asociados con la agenda del gobierno. A
menudo, los politicos optan por hacer coaliciones fantasma o acuerdos
clandestinos mediante los cuales los partidos suministran apoyo en el
corto plazo en intercambio por puestos gubernamentales, concesiones
politicas y beneficios particulares, en tanto que niegan alianzas a lar-
go plazo o apoyo programadtico (Mejia Acosta, 2009). Los ministros del
gabinete a menudo prefieren negar cualquier afiliacion de partido o
vinculos formales con los partidos politicos. Este es el caso para la ma-
yoria de los ministros “politicos” como el de agricultura, comunicacio-
nes, defensa, educacion, medio ambiente, relaciones exteriores, salud,
de Estado, del interior, de trabajo, obras publicas, bienestar social y de
turismo, los cuales podrian usarse para recompensar alianzas legislativas
en el Congreso. Los ministerios técnicos (en su mayoria ocupados en los
asuntos economicos), por otro lado, estan explicitamente escudados de
la presion politica (del Congreso) para asegurar una autoridad en la for-
mulacién de politicas de via rapida e incrementar la toma de decisiones
(Conaghan, 1995). Uniéndolos, la evidencia muestra que los politicos
“independientes” y los tecndcratas sin ninguna afiliacién de partido ex-
plicita constituyen el 65% de las posiciones del gabinete (Amorim Neto,
1998a; Burbano de Lara y Rowland Garcia, 1998).
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La volatilidad del gabinete en Ecuador estd entre las mads altas en
América Latina (Martinez Gallardo, 2005). En promedio, los ministros
ecuatorianos cambiaron cada 15 meses entre 1979 y 2002, con diferen-
cias significativas entre los gabinetes politicos (16,7) y los gabinetes
técnicos (12,3). Contraria a la creencia comun de una legislatura abier-
tamente beligerante que se aprovecha de los ministros del gabinete
(Arteta y Hurtado, 2002; Burbano de Lara y Rowland Garcia, 1998),
la accion presidencial (sin oposicion del Congreso) explica la mayoria
de los cambios del gabinete durante este periodo (156 de 292 casos).
Las acusaciones del Congreso contaban para solo el 7% de todos los
cambios de gabinete. Los ministros tecnocraticos del gabinete duraron
menos meses en promedio (11,5) que aquellos que tenian algtin endoso
del Congreso formal e informal (18,0). Las altas tasas de rotacion del
gabinete reflejan la falla de las estrategias presidenciales para aislar la
capacidad de formulacion de politicas de los ministros del reino politico,
especialmente las relacionadas con asuntos econémicos. Como se ilustra
en la sexta seccion, la reorganizacion frecuente del gabinete contribuy6
areafirmar a proposito las alianzas con los socios de la coalicién, aunque
la continuidad politica se obstaculiz6 en el largo plazo.

La burocracia. El presidente nombra a los directores de las mas impor-
tantes agencias de gobierno, incluyendo los 15 ministerios, la junta del
banco central (con aprobacion del Congreso desde 1998) y la compania
nacional de petréleos (Petro Ecuador). Hasta 2008, el presidente tenia
la facultad de nombrar a un gobernador para cada una de las provincias,
quien actia como la cabeza del servicio civil en la region. A nivel munici-
pal, el ejecutivo tuvo algin control inicamente sobre las cortes adminis-
trativas locales (juzgados de contravenciones y jueces de paz), cuyos miembros
fueron nombrados por el ministro del Interior. Como se explica en la
siguiente seccion, el control sobre la burocracia algunas veces permiti6
al presidente emplear instrumentos politicos puramente administrativos
para saltar la legislatura y lograr mayores decisiones.?

Aunque los escalones de la parte alta de la burocracia generalmente
tienen incentivos politicos sencillos para responder al ejecutivo, el rol
de los rangos medios puede variar de acuerdo con el drea politica. En
areas técnicas complejas (el Ministerio de Finanzas, Petro Ecuador y el

* Sobre el uso de la reglamentacién como un instrumento de formulacién de politicas
(decreto de autoridad “paraconstitucional”), véase Carey y Shugart (1998).
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banco central), asi como en dreas de defensa y diplomacia, la burocracia
esta compuesta por trabajadores publicos expertos cuyos prospectos de
carrera se basan en evaluaciones meritocraticas. Otras agencias de la ca-
rrera ejecutiva estin compuestas por asesores técnicos altamente califica-
dos, aunque carecen de prospectos de carrera a largo plazo, ya que estan
contratados a menudo por cuerpos de desarrollo como consultores en
tareas de corto plazo. Un ejemplo de esto es el Consejo Nacional de
Modernizaciéon (Conam), encargado de la planificacion.

La mayor parte de la administracién publica estd compuesta por una
mezcla de empleados publicos de carrera con capacidad técnica limitada
u obsoleta y con ambiciones estdticas. Este es el caso de las burocracias
administrativas en los campos de la educacion, la salud y la seguridad
social, entre otros; estos grandes cuerpos burocraticos estan sesgados
hacia el mantenimiento del statu quo y, por consiguiente, tienden a
oponerse a las reformas de los sectores. Finalmente, existen diferentes
agencias gubernamentales cuyo personal suele reflejar cuotas politicas
dadas a los socios de la coalicion. Estas burocracias clientelistas, como la
de bienestar social y la de trabajo, son dependientes de los cambios en
las coaliciones politicas y presentan bajos niveles de capacidad técnica, lo
cual socava las capacidades de formulacion de politicas de las agencias.

Hasta 2008, el presidente tenia poco control sobre las agencias de
vigilancia y control. Los candidatos para las posiciones clave, como el
caso del contralor general, el procurador, el fiscal general y los superin-
tendentes bancarios, las companias publicas y las telecomunicaciones,
han sido tradicionalmente nombrados por el presidente, pero en ultima
instancia han sido designados por el Congreso.* Cuando esas posiciones
fueron politicamente sensibles como en los casos del fiscal general o el
procurador y el superintendente bancario, los nombramientos tendian
areflejar la posicion del legislador medio en el Congreso (generalmente
del Partido Social Cristiano).

Jugadores de poderes de veto partidistas

Los jugadores de veto institucionales son jugadores con poderes for-
males reactivos cuyo sentimiento comun es individualmente necesario

* La Constitucién de 1998 introdujo dos excepciones: el contralor es ahora nominado
por el Congreso y nombrado por el presidente, mientras que el fiscal general es nomi-
nado por el Consejo Judicial y nombrado por el Congreso.
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pero no suficiente para aprobar cambios en las politicas. Por ejemplo, el
presidente y los partidos necesarios para formar una mayoria en el Con-
greso. Unicamente cuando todos los jugadores de veto institucionales
estdn de acuerdo en una propuesta politica puede desafiarse el statu quo
(Tsebelis, 2002). Aunque esta seccion se enfoca en los partidos politicos
legislativos, otros jugadores con poder de veto han sido los partidos de
gobiernos subnacionales, asi como diferentes grupos de interés.

Partidos politicos. El sistema de partidos ecuatoriano, el segundo mas
fragmentado en América Latina después de Brasil, ha sido descrito con-
vencionalmente como uno de los menos institucionalizados en la region
(Conaghan, 1995; Mainwaring y Scully, 1995a; Payne y otros, 2002; Jones,
2005).> La fragmentacién de partidos y la débil institucionalizacién en
Ecuador han sido en su mayor parte el resultado combinado de las di-
visiones étnicas y regionales en la sociedad aumentadas por un sistema
electoral permisivo (Mejia Acosta, 2009). Los patrones de la oposicion
de partido reflejan profundas diferencias regionales enraizadas entre
la region costera y la region andina. Aunque la Constitucion de 1998
fij6 las normas para promover un sistema de partido nacionalizado, los
partidos ecuatorianos resultaron ser los mas regionalizados en América
Latina (Jones y Mainwaring, 2003). Hasta el final de la década de 1990, el
espacio politico en Guayaquil y las areas costeras habia sido tradicional-
mente disputado entre el Partido Social Cristiano (PSC) de derechay el
Partido Roldosista Ecuatoriano (PRE) de base caudillista. En Quito y en
las regiones Amazonica y Andina, el espacio electoral se disput6 entre el
Partido Democrata Cristiano (Democracia Popular, DP)y el Partido So-
cialdemocrata (Izquierda Democritica, ID ). E1 Movimiento Pachakutik-
Nuevo Pais (MUPP) ingres6 al escenario politico formal representando
un alto sector movilizado de la poblacién indigena concentrada en su
mayoria en las regiones montanosas y de jungla. A pesar de los altos
niveles de fragmentacion de partido, los cuatro partidos politicos (PSC,
PRE, ID y DP) “controlaron” mas del 65% de las curules legislativas en la
década de 1990 (Pachano, 2004). Estos partidos se consolidaron como
jurisdicciones electorales, o bastiones electorales, lo que significa que
tales partidos han prevenido la entrada de otros partidos en su territo-

® El resultado del indice de institucionalizacién de Ecuador es 1,43 de una posible
calificacion perfecta de 3,00, el cual cae por debajo del promedio de laregion, de 1,93.
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rio, pero a su vez no fueron capaces de dejar su propio territorio para
invadir el de otros partidos (Pachano, 2004). Los partidos populares y
personalistas, como el PCP de Lucio Gutiérrez y el PRIAN de Alvaro
Noboa, desafiaron cada vez mads el espacio mantenido por los partidos
tradicionales tras las elecciones presidenciales de 2002, pero el sistema
de partidos colaps6 tras la eleccion general de 2006, dando origen a un
periodo de partido dominante impulsado por el presidente Correa.

Los acuerdos institucionales limitaron el poder de los lideres de los
partidos para cumplir con el voto unificado entre las bases (Mejia Acosta,
2009). Tradicionalmente, los lideres de partido tenian el control sobre
la seleccion, la nominacién y la asignacion de candidatos entre 1979 y
1996, pero la reeleccion legislativa fue prohibida bajo la Constitucién de
1979. Dada la existencia de los limites del periodo, los lideres de partido
no pudieron influir directamente el futuro electoral de los miembros del
partido. Cuando la reeleccion fue permitida después de 1996, el sistema
electoral también cambi6 para permitir las listas abiertas de voto perso-
nalizado, desbaratando asi mismo el control de los lideres de partido.
Un analisis preliminar indica que desde 1996, el 27% de los legisladores
en promedio logré la reeleccién inmediata y cerca del 52% tenia algu-
na experiencia previa legislativa (sugiriendo que Ecuador puede ser un
caso de “legisladores amateur” que desarrollan progresivamente carreras
legislativas) (Jones y otros, 2002; Morgenstern, 2002).

Basado en los patrones de volatilidad electoral y evidencia anecdéti-
ca, Conaghan (1995) utiliz6 la nocion de “politicos flotantes y votantes
flotantes” para ilustrar la floja conexién entre votantes, politicos y par-
tidos politicos. Una interpretacion alternativa sugiere que los partidos
politicos y los lideres de partido jugaron un papel estelar en el proceso
de elaboracion de coaliciones; los partidos organizados como carteles
ayudaron en varios casos a solucionar los dilemas de accién colectiva
en un escenario altamente competitivo (Mejia Acosta, 2009). Incluso
si los legisladores individuales fueron manejados principalmente por
preocupaciones particularistas, estos tuvieron una mayor posibilidad
de atender las demandas de sus bases si comprometian su lealtad con
un lider de partido potenciado (Amorim Neto y Santos, 2001; Mejia
Acosta, 2009). Asi, los lideres de partido se convirtieron en agentes clave
durante el proceso de formacién de la coalicién. Ellos negociaron un
conjunto de pagos clientelistas y particularistas del presidente en nom-
bre de sus miembros de partido en intercambio por la entrega de votos
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del partido para aprobar la agenda del presidente. Desde la perspectiva
presidencial, los lideres de partido redujeron los costos transaccionales y
ofrecieron una forma mas eficiente de montar las coaliciones en vez de
comprar votos individuales a precios minoristas. Cuando el cambio de
partidos ocurrié en Ecuador (entre 1979 y 2002, un promedio del 10%
de todos los congresistas cambiaron de partido cada ano), esto se llevo a
cabo gracias a “disidentes” legislativos que usualmente tenian cortas ca-
rreras en el Congreso, ideologias de partido medianas o centristas y que
venian de distritos de baja magnitud electoral. Las pruebas empiricas
indican que los incidentes de cambio de partido fueron asociados con
tacticas del gobierno para “dividir y conquistar” 1a oposicién legislativa;
cerca del 80% de los incidentes por cambio de partido entre 1979 y 2002
vinieron de los partidos de oposicién (Mejia Acosta, 2009).° Quiza lo mas
interesante es que, después de cambiar de partidos, la mayoria de los
legisladores “independientes” a menudo se reagruparon en organizacio-
nes protolegislativas para empoderar un lider informal y colectivamente
negociar los nuevos pagos de la coalicion con el ejecutivo. La formacién
del Grupo Roldosista (GR)en 1982, el Bloque de Convergencia Nacional
en 1993y el MIN en 2001 son ejemplos relevantes (Mejia Acosta, 2009).

La legislatura. Ecuador tiene un Congreso de una camara formado por
100 diputados elegidos de distritos plurinominales. Hasta 1998, los dipu-
tados fueron elegidos bajo un sistema de lista cerrada de representacién
proporcional, pero la Constitucién de 1998 adopté un procedimiento
de lista abierta, animando a los candidatos a competir contra otros parti-
dos y contra otros miembros de su propio partido (Pachano, 1998).” La
representacion opcional de lista abierta combinada con relativamente
grandes distritos (la magnitud de distrito promedio es 4,5) incrementa-

% Coherente con este argumento, encontramos que un mas alto cambio de partidos
fue asociado con los presidentes que tenian o no un minimo apoyo del Congreso al
principio de sus mandatos: Hurtado en 1982-83, Duran-Ballén en 1993-94 y Gustavo
Noboa en 2000.

7 Bajo la ley electoral aprobada en marzo de 2000, los votantes seleccionan miembros
individuales a partir de listas de partido y cada uno de los partidos retne los votos
obtenidos por los candidatos individuales. La suma total de los votos obtenidos por los
partidos determina la distribucion de curules de acuerdo con la féormula d’Hondt. A
su vez, las curules son distribuidas en cada partido segtin el niimero de votos obtenidos
por los candidatos.
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ria generalmente los incentivos a cultivar el “voto personal” (Careyy Shu-
gart,1995; Hallerberg y Marier, 2004) en un sistema con una tradicion
preexistente de fuerte politica de patrocinio y politica local (Conaghan,
1995).® El hecho de que Ecuador tenga una de las legislaturas peor dis-
tribuidas en América Latina, con sobrerrepresentacion significativa de
los distritos rurales vis-a-vis los distritos urbanos, deberia reforzar en la
teoria la naturaleza provincialmente orientada de sus legisladores (Cox
y Morgenstern, 2002; Snyder y Samuels, 2001).

El cuadro 7.2 muestra la distribucién de cerca de 6.000 proyectos de ley
que se iniciaron gracias al presidente y al Congreso entre agosto de 1979y
abril de 2004, clasificados por el iniciador, el resultado, el alcance de la po-
litica y el objetivo del proyecto de ley. Siguiendo a Taylor-Robinson y Diaz
(1999), clasificamos el alcance de las politicas como de nivel nacional o
de otra forma dirigidas a las regiones, sectores, municipios e individuos.
Siguiendo a Lowi (1964), codificamos el objetivo de cada proyecto de ley
como regulador, distributivo u otro (redistributivo, de asuntos externos y
similares). Coherentemente con las expectativas tedricas, la presencia de
multiples jugadores partidistas ha obstruido significativamente la aproba-
ci6n de la legislacion en Ecuador. Los presidentes obtuvieron aprobacion
para el 32% del nimero total de proyectos de ley que ellos presentaron al
Congreso (157 de 491), lo cual es mas del doble de la tasa de éxito de los
proyectos de ley iniciados por los legisladores: 14% (778 de 5.426).

Dando un vistazo al alcance de los proyectos de ley, los datos apo-
yan la expectativa de que los presidentes tienen mayor probabilidad
de iniciar una legislacién orientada a nivel nacional: el 65% de los pro-
yectos de ley iniciados por los presidentes entre 1979 y 2002 tuvieron
implicaciones nacionales y también lo hizo el 62% del nimero total
de proyectos de ley iniciados por el ejecutivo que fueron aprobados.
Al contrario, la participacion de la legislacion iniciada por el Congreso
que busco afectar las circunscripciones nacionales represento el 45% de
los proyectos de ley y el 38% del numero total de los proyectos de ley
aprobados iniciados en el Congreso. La brecha de siete puntos puede
explicarse como una estrategia de toma de posicion adoptada por los

8 Entre 1979y 1996, las curules del Congreso fueron asignadas usando el sistema Hare
del mayor residuo. Ecuador posteriormente adopté el procedimiento d’Hondt, pero
este cambio técnico no tuvo ningin impacto significativo sobre el sistema de partidos
(Mejia Acosta, 2002).
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Cuadro 7.2 Proyectos de ley iniciados y aprobados, por iniciador
alcance y objetivo, Ecuador, agosto 1979-abril 2004

Alcance (porcentaje) Objetivo (porcentaje)
Periodo

de inicio Nacional Otro' Regulador Distributivo Otro> N

Presidente,
1979-2002
Proyectos de ley
iniciados 64,8 35,2 83,5 13,8 2,6 491
Proyectos de ley
aprobados 62,4 37,6 84,1 13,4 2,5 157

Congreso
1979-2002

Proyectos de ley

iniciados 45,0 55,0 73,5 24,7 1,8 5.426

Proyectos de ley

aprobados 38,2 61,8 72,2 25,2 2,6 778
1979-96

Proyectos de ley

iniciados 40,7 59,3 67,2 29,5 3,3 3.598

Proyectos de ley

aprobados 32,9 67,1 70,4 27,2 2,4 459
1996-98

Proyectos de ley

iniciados 45,8 54,2 74,8 22,8 2,4 663

Proyectos de ley

aprobados 40,5 59,5 74,8 23,9 1,2 163
1998-04

Proyectos de ley

iniciados 57,4 42,6 86,2 13,2 0,6 1.165

Proyectos de ley

aprobados 51,3 48,7 81,4 17,9 0,6 156

Fuente: elaboracién de los autores, siguiendo a Lowi (1964) y Taylor-Robinson y Diaz (1999).
' Regional, local, municipal e individual.
2 Redistributivo, asuntos exteriores, etc.

legisladores que afirman iniciar la legislacion nacional pero estan menos
dispuestos a aprobarla. A pesar de este sesgo, el Congreso ecuatoriano
no llena completamente la expectativa de ser una asamblea municipal o
de orientacion local. Una breve comparacion con la menos fragmentada
legislatura paraguaya ilustra este punto de manera mas clara: mas del
60% de la legislacion iniciada y aprobada por el Congreso paraguayo
entre 1992 y 2003 buscé beneficiar las circunscripciones individuales,
locales, municipales y regionales, mientras que el 20% buscé afectar las
circunscripciones nacionales (véase capitulo 9).
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Parte de la explicacion por la atencién de los legisladores ecuatoria-
nos a los asuntos a nivel nacional es que algunas reformas legales han
limitado su capacidad para iniciar y distribuir los recursos del fondo
comun del Estado. Una reforma aprobada por plebiscito en 1996 pro-
hibi6 a los legisladores manejar asignaciones presupuestarias para las
provincias y limit6 el gasto discrecional. Como resultado, el porcentaje
de los proyectos de ley a nivel nacional, iniciados y aprobados por el
Congreso, aument6 del 33% en 1979-96 al 41% en 1996-98 y el nimero
de proyectos de ley distributivos disminuy6 del 27% al 24%. Reformas
posteriores aprobadas después de 1998 limitaron la capacidad de los
legisladores para iniciar leyes de gasto que no fueron financiadas o
presupuestadas correctamente. Como resultado, el porcentaje de pro-
yectos de ley a nivel nacional aument6 hasta el 51% en 1998-2002 y el
porcentaje de proyectos de ley distributivos bajé hasta el 18%. Una
explicacion adicional para este patron es que los lideres de partido
pueden haber internalizado el costo de obtener recursos para sus dis-
tritos base; asi mismo, las concesiones particularistas no fueron nego-
ciadas en forma fragmentaria por legisladores individuales, pero si en
acuerdos al por mayor entre el presidente y el partido de apoyo (véase
a continuacion).

Una interpretacion mas refinada de los datos deberia explorar la
medida en la cual los proyectos de ley regulatorios disfrazan los in-
tentos de los legisladores para buscar patrocinio o asegurar el gasto
gubernamental para sus circunscripciones. Por ejemplo, algunos pro-
yectos de ley reguladores proponen la creacién de nuevos municipios
o cantones o instituciones patrocinadas por el Estado, como las univer-
sidades, con la correspondiente obligacion financiera (Araujo, 1998).
Otros pueden buscar subsidios directos o exenciones bajo titulos ge-
néricos que buscan promover la mejor regulacion de una industria o
un sector econémico. Sin embargo, a partir de una perspectiva de la
economia politica, estos proyectos de ley reguladores son mecanismos
ineficientes para introducir o distribuir los recursos del fondo comin
del Estado para los electores, ya que estos incrementan los costos
transaccionales del intercambio de favores. En la siguiente seccién se
analizan algunas conjeturas sobre el propésito politico de algunos pro-
yectos de ley reguladores.
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Jugadores con poder de veto de dltima instancia

Los jugadores con poder de veto “de tultima instancia” tienen poderes
reactivos formales e informales para bloquear la implementaciéon de
reformas politicas. Los jugadores institucionales, como el Tribunal Cons-
titucional, tienen poderes legales para detener la implementacion de
nuevas politicas. Los jugadores no institucionales, como los sindicatos o
los movimientos sociales, aunque carecen de atribuciones legales, pue-
den tener capacidad de hecho para bloquear la ejecucion y obligar a
una reversion al statu quo. Algunos actores, como los grupos indigenas,
pueden asumir ambos roles, en su calidad de actores formales en el Con-
greso nacional (Pachakutik), pero también como actores no formales
si eligen establecer una protesta callejera para derrocar un presidente
impopular (Conaie). Los actores no institucionales tienden a ser “ine-
ficientes” operacionalmente, pues por lo general necesitan sacudir el
proceso entero de formulacion de politicas (incluso la orden constitu-
cional) para detener una politica particular antes de que sea adoptada.

El tribunal constitucional. Hasta el final de la década de 1990, la revision
judicial fue practicada por la Suprema Corte (CSJ), que a su vez fue
nombrada por el Congreso, aunque las reformas constitucionales adop-
tadas por medio de un referendo en 1997 y por la asamblea nacional de
1998 lograron dar al poder judicial independencia significativa de las
presiones politicas. Los magistrados de la CS] son ahora nombrados de
por vida por la misma CSJ. En teoria, el nuevo sistema significé reducir
incentivos para el comportamiento estratégico y la politizacion de la
Suprema Corte (Helmke, 2002; Iaryczower, Spiller y Tommasi, 2002),
mientras claramente separa los asuntos constitucionales de las apelacio-
nes técnicas (casacion). La adopcion en 1998 de la permanencia vitalicia
para los jueces no aisl6 el poder judicial de la dindmica politica, sino
todo lo contrario: arraig6 los lineamientos de las politicas existentes en
la corte. Un conflicto institucional severo fue desencadenado al final
de 2004 cuando el partido PSC (el cual tenia alguna influencia en el
nombramiento de los jueces de la Suprema Corte existente) rompi6 un
acuerdo implicito con el gobierno y lanz6 una amenaza para acusar e
investigar al presidente Gutiérrez sobre denuncias de corrupcién. En
una alianza defensiva repentina con los partidos populistas, el Partido
Roldosista (PRE) y el Partido de Alvaro Noboa (PRIAN), el gobierno
produjo una “reestructuracion del poder judicial” inconstitucional que
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efectivamente despidi6 a 27 de los 31 jueces de la Suprema Corte y los
reemplazé con jueces susceptibles a la nueva coalicion legislativa.” La
resolucion del Congreso viold el principio constitucional de la indepen-
dencia judicial y desencaden6 una crisis politica que result6 en el derro-
camiento del presidente Gutiérrez cuatro meses después.

El Tribunal Constitucional (TC) fue creado en 1997 como la entidad
suprema de supervision y control constitucional independiente de las
tres ramas gubernamentales.'” A pesar de su creacion formal en 1997,
el TC se convirti6 en un mecanismo efectivo de revision judicial recién
en 2001, cuando la Ley de Control Constitucional orgdnica reconocié
su estatus legal."! De acuerdo con la Constitucion de 1998 (Art. 275),
el TC esta compuesto por nueve miembros. Mientras que el proceso de
nominacion permite la participacion de entidades muy diversas, es el
Congreso el que finalmente nombra los miembros del TC mediante una
mayoria simple. Como se esperaba, la eleccion de los magistrados del TC
ha reflejado la contienda de los intereses politicos representada en el in-
terior de la legislatura. Las prerrogativas garantizadas por la constitucion
fortalecieron los papeles del TC de controlar y supervisar en el proceso
politico, pero también de autorizar al TC como un actor con poder de
veto de dltima instancia con la capacidad para detener y revertir las deci-
siones politicas.”? E1 TC tiene el poder para ejercer revision judicial sobre
las leyes ordinarias y orgdnicas, los decretos, los estatutos, las ordenanzas,
las regulaciones y otras resoluciones emitidas por las instituciones guber-
namentales y suspender parcial o completamente sus efectos (Constitu-

9 El despido fue posible a través de una interpretacion ilegal de la disposicion transi-
toria No. 25 en la Constitucion de 1998. La Constitucién establecié que: “Los emplea-
dos publicos del gobierno y otros miembros de la mesa nombrados por el Congreso
Nacional desde agosto 10 de 1998 por un periodo de cuatro anos, permanecerian en
sus cargos hasta enero de 2003, por virtud de estas disposiciones constitucionales”. Sin
embargo, esta disposicion no se aplicé para los jueces de turno, ya que estos fueron
elegidos en octubre de 1997.

1 E1 TC obtuvo estatus constitucional el 13 de febrero de 1997, pero la ley de control
constitucional que especificé las funciones y prerrogativas del TC fue promulgada el
2 de julio del mismo ano.

! Resolucion Legislativa No. 22-050, publicada en el R.O. No. 280, del 8 de marzo de
2001.

12 Los roles y atribuciones del TC estin contenidos en la Constitucion Politica, la Ley
de Control Constitucional e indirectamente en otra legislacion municipal, de provin-
cia y electoral.
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cién 1998, Art. 276.1). El TC, sin embargo, no tiene la autoridad para
revisar las sentencias del poder judicial en la mayoria de los casos.

El papel crucial del TC en el proceso de formulacion de politicas tam-
bién se demuestra por su capacidad de regir sobre la constitucionalidad
de los proyectos de ley durante el proceso legislativo (Art. 276.4 de la
Constitucion y Art. 12.4 del Acta de Control Constitucional). Si el pre-
sidente justifica un veto argumentando la inconstitucionalidad parcial
o total del proyecto de ley, este es enviado al TC para un fallo decisivo
dentro de 30 dias. Si el TC declara inconstitucional el texto completo
del proyecto de ley, su validez expira y el Congreso no puede hacer caso
omiso al veto. Si el TC mantiene un argumento de inconstitucionalidad
parcial, el proyecto de ley es retornado al Congreso, el cual es forzado a
introducir las enmiendas. Si el TC rechaza la posicion del presidente, el
Congreso puede publicar directamente la ley en el Registro Oficial (Art.
154 de la Constitucion de 1998).

Jugadores con poder de veto no institucionales. Los niveles de movilizacién
popular y de protesta han crecido considerablemente desde los inicios
de la década de 1990. De acuerdo con un estudio conducido por el
Centro Andino de Accién Popular (CAAP), el nimero de “conflictos
sociales” (la mayoria de ellos correspondientes a huelgas y episodios de
protesta popular) creci6 progresivamente de 84 en 1985 a 118 en 1990 y
de 371 en 1995 a 641 en 2000. La caida de las administraciones Bucaram,
Mahuad y Gutiérrez en 1997, 2000 y 2005, respectivamente, ilustran los
efectos de incrementar los niveles de movilizacién popular; las protestas
pueden comprometer de manera significativa la estabilidad del gobier-
no mientras revierten cambios en las politicas. Es decir, la probabilidad
de un colapso gubernamental creci6 en la década de 1990 mientras la
capacidad de la rama ejecutiva para imponer reformas politicas unilate-
rales disminuy6 considerablemente.

Parte de esta tendencia puede ser explicada por la organizacién y
expansion de la Confederacion de Naciones Indigenas del Ecuador
(Conaie) (Yashar, 1998). Aunque la Conaie tenia un papel prominente
organizando las protestas que condujeron a la caida de las administra-
ciones Bucaram y Mahuad, seria enganoso atribuir el incremento en los
disturbios sociales inicamente al movimiento indigena. Comparamos la
clasificacion de los conflictos sociales hechos por el CAAP por cuatro
anos: 1987 (un ano tenso para el gobierno de Febres Cordero), 1990 (un
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ano en relativa calma a la mitad del periodo de la administracién Borja),
1997 (el ano de la caida del presidente Bucaram) y 2000 (el colapso
de la administracion Mahuad). Aunque el porcentaje de eventos codi-
ficados como estrictamente relacionados con el movimiento indigena
ha crecido con el tiempo (0% en 1987, 2,5% en 1990, 4,0% en 1997 y
10,5% en 2000), aquellos eventos todavia representaban una minoria de
todos los conflictos. Aun incluyendo otras categorias que pueden ser in-
directamente relacionadas a las movilizaciones que conducia la Conaie
(campesinas, partidistas y civicas regionales), estos conflictos cuentan
para Unicamente una cuarta a una tercera parte de todas las protestas
durante este periodo. Es claro que otros factores han incidido en los
patrones de las protestas populares, incluyendo un alto nivel de movili-
zacion constante entre los trabajadores del Estado (que representan de
una cuarta a una tercera parte de todos los conflictos), un incremento
de la activacion de conflictos laborales en el sector privado (desde menos
del 1% de todos los conflictos en 1987 hasta el 15% en 2000) y un patrén
de crecimiento de la protesta urbana (del 9% de todos los conflictos en
1987 al 13% en 2000).

El proceso de formulacion de politicas (PFP) ecuatoriano

El PFP ecuatoriano se entiende mejor como un conflicto permanente
entre los jugadores decisivos con fuertes poderes de establecimiento de
agenda que buscan imponer sus preferencias politicas, y un gran nime-
ro de jugadores con poder de veto que ejercen sus intereses ideologicos,
regionales y étnicos durante el proceso de formulacion de politicas. La
interaccion entre las metas y ambiciones de esos actores ha producido
un patrén conflictivo de formulacion de politicas generalmente rigido,
interrumpido por la adopcion de politicas de naturaleza volatil. Esta
seccion discute cada uno de estos patrones en mayor detalle. El pa-
tron de rigidez politica se espera cuando el ejecutivo lleva las opciones
politicas al Congreso, donde los legisladores tienen pocos incentivos
para formar coaliciones politicas con el gobierno (usualmente compac-
tadas alrededor de pagos clientelistas), que se erosionan rapidamente
a medida que se acercan nuevas elecciones. El estancamiento resulta
del costoso proceso de armar coaliciones multipartidistas. En dreas
politicas donde la toma de decisiones requiere mdaxima experiencia
técnica o una respuesta rapida de los formuladores de politicas, el go-
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bierno puede en cambio aumentar su capacidad de tomar decisiones
delegando autoridad a una agencia especializada, aunque la duracién
de las politicas resultantes dependa de la supervivencia politica de sus
patrocinadores. En Ecuador, los jugadores con poder de veto de “Gltima
instancia” pueden desafiar o revertir las decisiones politicas tomadas al
final de uno u otro camino.

Rigidez en las politicas: armando coaliciones con miltiples
jugadores partidistas

La formacion de coaliciones con multiples actores con ambiciones de
corto plazo requiere excepcionales habilidades de negociacion. Por un
lado, los presidentes controlan amplios recursos econémicos y politicos.
Por tanto, los presidentes son, de hecho, reguladores de la agenda y
formadores de las coaliciones. Por otro lado, este amplio conjunto de he-
rramientas de negociacion es insuficiente para extender la cooperaciéon
en el largo plazo, por dos razones principales. La primera, en la presen-
cia de los limites del periodo presidencial incluso “divisas” atractivas se
deprecian rapidamente con la proximidad de nuevas elecciones. La se-
gunda, la responsabilidad politica de estar asociado con el gobierno (la
cual usualmente ha disminuido los niveles de popularidad) excede los
beneficios esperados de la cooperacién. Los partidos politicos prefieren
hacer coaliciones de corta duracion y contenidos especificos para preser-
var una imagen de independencia politica frente a sus votantes (Mejia
Acosta, 2006). El efecto combinado de multiples jugadores partidistas
con horizontes generalmente a corto plazo ayuda a explicar el sesgo del
Congreso hacia el estancamiento o la rigidez politica.

Incentivos de la coalicion. Los presidentes ecuatorianos disfrutan de un
amplio rango de instrumentos constitucionales y mecanismos no consti-
tucionales para atraer la cooperacion legislativa y promover sus agendas
politicas. Ademads de sus poderes legislativos analizados previamente, los
presidentes pueden nombrar y despedir miembros del gabinete, gober-
nadores de provincias y algunos cargos diplomaticos; conceder perdones
judiciales; autorizar contratos gubernamentales y (hasta 1995) hacer uso
discrecional de las asignaciones extrapresupuestarias. La asignaciéon de
divisas discrecionales y particularistas bajo la forma de fondos comunes
o patrocinio tiende a prevalecer por sobre la negociacion de acuerdos
programaticos y mds transparentes alrededor de las concesiones politi-
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cas o cargos ministeriales. En general, las concesiones particularistas son
a menudo utilizadas para trabajar los acuerdos “al por mayor” entre el
gobierno y los partidos politicos (Mejia Acosta, 2009). Como se explico,
los lideres de partido (no legisladores individuales, como se cree comun-
mente) son los principales protagonistas en el juego de la elaboracion de
la coalicion. Los lideres de partidos reducen significativamente los costos
de las transacciones para el presidente, ya que tienen un mejor entendi-
miento de las preferencias politicas y requerimientos de los legisladores
individuales. La tercera seccion también presento evidencia para apoyar
la noci6én de que los jugadores legislativos, contrariamente al entendi-
miento convencional de la politica ecuatoriana, no parecen iniciar una
legislacion mas distributiva u orientada a los recursos del fondo comun
del Estado. En el contexto de los fuertes lideres de partido, los legisla-
dores individuales no necesitan iniciar una legislacién particularista, ya
que sus lideres tienen una mejor oportunidad de negociar los acuerdos
legislativos “al por mayor” con el presidente y obtener concesiones, tra-
bajos y otros patrocinios para recompensar la lealtad de los legisladores,
sus familias y sus amistades politicas. A manera de intercambio, los le-
gisladores individuales se comprometen por si mismos a votar segun las
lineas del partido y asi, al menos por un momento, apoyar la agenda del
presidente.

Aunque los estilos de liderazgo varian ampliamente de un partido
al siguiente, la 16gica se mantiene igual: los lideres de partido son quie-
nes ofrecen los beneficios de la coalicién. Asi mismo, los fuertes repre-
sentantes con indiscutible liderazgo del partido, como el caso del PSC,
pueden imponer acuerdos de cooperacién mds estrictos al presidente
para proteger o beneficiar sus circunscripciones regionales o apoyar los
grupos de interés. Por ejemplo, el PSC presté apoyo anticipado a las
estrechas reformas fiscales durante la fase inicial de la administracion
Mahuad a cambio de bloquear las reformas aduaneras (que limitaban
una importante fuente de recursos para las jurisdicciones costeras) y el
detenimiento de otras reformas bancarias (las cuales habrian afectado
a los patrocinadores del grupo empresarial del PSC). Otros partidos,
como el centropopulista PRE, prestaron apoyo legislativo en intercam-
bio por un paquete mas surtido de beneficios que incluian posiciones
en el gabinete, concesiones politicas, recursos del fondo del Estado y
compensaciones particularistas. Los partidos de la izquierda, como Iz-
quierda Democratica o Democracia Popular, fueron habilitados para
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pasar reformas fiscales especificas (pago de impuestos de automoviles
de lujo) siempre y cuando tales ingresos fueran destinados a favor de los
gobiernos municipales. Los partidos de izquierda mas radicales como
Pachakutik o MPD podian estar mas interesados en negociar los votos
legislativos en intercambio por recursos del fondo comin del Estado y
recursos para sus circunscripciones mas visibles: los grupos indigenas y
algunos sindicatos.

Duracion de la coalicion. Los lideres de partido negociaron acuerdos entre
el presidente y la base del partido consiguiendo votos seguros para el
presidente y distribuyendo beneficios para la base. Pero los lideres de
los partidos en Ecuador son cautelosos de ser identificados como go-
biernistas, o patrocinadores de la agenda de gobierno frente al publico
y otros partidos politicos (especialmente si sienten que la falla politica
puede volverse una responsabilidad para las ambiciones del partido en la
nueva eleccion). El valor erosionado de las divisas de la coalicion socavo
la duracién y credibilidad de los acuerdos politicos. Hasta 1996, los le-
gisladores no fueron capaces de cosechar los beneficios electorales de la
colaboracion del gobierno porque fueron prohibidos desde la reeleccion
inmediata. Al momento en que los limites del periodo se levantaron des-
pués de 1996, una anticipada reforma prohibi6 a los presidentes y legis-
ladores el uso de las asignaciones presupuestarias para asegurar el apoyo
politico, eliminando de esta manera las divisas de la coalicién necesarias
que facilitaban la adopcién de nuevas politicas. El resultado neto fue el
estancamiento politico continuado antes y después de estas reformas.
La percepcion de inmovilidad politica o estancamiento se refleja
en las tasas de caida de la popularidad presidencial, las cuales a su vez
posteriormente disminuyen los incentivos de los partidos politicos para
formar parte de la coalicién de gobierno en el Congreso (Mejia Acosta,
2009). En el grafico 7.1 se compara la evolucién de las tasas de aproba-
cion presidencial netas (promedios mensuales para Quito y Guayaquil)
y el tamano de la coalicién presidencial formal en el Congreso para el

¥El estimulo en las tasas de aprobacién presidencial observado durante los meses 31
a 36 es particularmente el artefacto de la escalada idiosincrasica del indice de apro-
baci6n del presidente Durdn Ballén hasta el 76% en febrero de 1995. Pero incluso
excluyendo la administracién Durdn Ballén, las tasas tipicas de aprobacion subieron
de menos 27% en el mes 27 a mas 2% en el mes 36, y volvieron a bajar a menos 46%
en el mes 39.
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Grafico 7.1 Evolucion de las tasas de aprobacién presidenciales
y la coalicion del presidente en el Congreso a través
del periodo, Ecuador, 1984-2002 (promedios mensuales)
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periodo 1984 -2002." La coalicién formal se define como el bloque legis-
lativo que nombra el presidente del Congreso al principio de cada ano
legislativo (en agosto) y se asume como estable durante los siguientes 12
meses."*

Al principio del periodo, los partidos de oposicién tienen mas proba-
bilidad de aceptar y reconocer alguna forma de cooperacion guberna-
mental, mientras los presidentes todavia disfrutan de indices de popu-
laridad favorables o de “luna de miel”, los cuales ocurren en promedio
durante los primeros cinco o seis meses en el cargo. Cuando los indices

" Cuando el partido del gobierno no estd incluido dentro de los partidos que votaron
por el presidente del Congreso, la codificacion asume que el presidente no tiene socios
legislativos formales mas alla de su propio partido. Para un analisis mas detallado de la
evolucién mensual de las coaliciones, véase Mejia Acosta y Polga Hecimovich (2010).
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de popularidad neta son negativos, las implicaciones electorales de votar
con el presidente exceden los beneficios esperados de la cooperacion
con el gobierno. En ese punto, las coaliciones de partido a menudo
adoptan las formas de alianzas clandestinas o coaliciones fantasma, don-
de los acuerdos ad hoc o las “coincidencias politicas” se llevan a cabo
entre el gobierno y los partidos desde diversas afiliaciones, pero ningun
compromiso programatico o a largo plazo es sistematicamente negado
(Mejia Acosta, 2009). La ausencia de registros de votacion en el Congreso
ecuatoriano facilit6 este mecanismo informal de establecimiento de coa-
liciones. La flexibilidad de las coaliciones fantasma como una practica
legislativa convencional es mas notable porque tanto presidentes como
legisladores de distintos partidos politicos y tendencias han reconocido
su existencia desde principios de la década de 1980 (Mills, 1984; Grindle
y Thoumi, 1993; Burbano de Lara y Rowland Garcia, 1998). A menudo,
los acuerdos legislativos estuvieron disfrazados bajo una nube de fuertes
criticas contra el presidente con el propésito de proyectar una imagen
de castidad politica o independencia con respecto a otros partidos y vo-
tantes potenciales.

Formacion de la coalicion y éxito legislativo. Para probar algunas de nues-
tras hipotesis sobre el proceso de formulacién de politicas en Ecuador,
desarrollamos una base de datos con todos los proyectos de ley legislati-
vos iniciados entre 1979 (la inauguracién de la administracién Roldés)
y 2003 (el fin de la administraciéon Noboa). La base de datos contiene
476 proyectos de ley iniciados por el ejecutivo, 5.161 proyectos de ley ini-
ciados por los miembros del Congreso, 58 proyectos de ley iniciados por
otras instituciones y 209 proyectos de ley de origen desconocido, para un
total de 5.904 proyectos de ley. Aunque sospechamos que la mayoria de
los proyectos de ley sin identificar fueron iniciados en el Congreso, los
ultimos 267 casos han sido excluidos del analisis para efectos practicos.
Para cada proyecto de ley codificamos las variables clave relaciona-
das con el establecimiento institucional y la naturaleza del asunto de la
politica en juego. Entre el primer grupo de predictores estaba una serie
de variables ficticias para capturar si el proyecto de ley era presentado
por el ejecutivo como un asunto “urgente”; la propuesta requeria una
mayoria correspondiente a las dos terceras partes para su aprobaciéon
(en el caso de reformas institucionales o leyes organicas); el proyecto de
ley fue presentado después de 1998 (cuando el ejecutivo gano poderes
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constitucionales adicionales); y a los legisladores se les permitié buscar
su reeleccion inmediata. Ademds presentamos una serie de variables
para capturar el entorno politico durante el ano legislativo (agosto-julio)
cuando el proyecto de ley fue presentado. Estas incluian el tamano (par-
ticipacion de curules) del partido del presidente y de la coalicion del
presidente en el Congreso, la distancia ideoldgica entre el presidente
y el legislador promedio,” y el porcentaje de legisladores que se inter-
cambiaron de partidos durante el curso del ano; finalmente, incluimos
una variable para capturar la duracion del periodo legislativo para los
diputados de provincias (entre dos y cinco anos) y el nimero de dias que
la administracion habia estado en funciones al momento que el proyecto
de ley fue presentado.

Para la caracterizacion de los asuntos politicos empleamos una se-
rie de variables ficticias para capturar la tipologia de Lowi (1964) de
los asuntos de las politicas (distributivo, redistributivo o regulador) y la
clasificacion de Taylor-Robinson y Diaz (1999) de los niveles de las po-
liticas (individual, municipal, de sectores publicos o privados, regional
o nacional). Ademas, codificamos areas de las politicas presumidas para
seguir patrones distintivos: propuestas para elevar los salarios, propues-
tos para elevar los impuestos y propuestas para crear nuevos cantones o
municipios (las cuales Araujo identifico como una forma disfrazada de
la politica distributiva; Araujo, 1998).

El cuadro 7.3 presenta los resultados del andlisis. La ecuacién 7.1 mues-
tra la probabilidad de que un proyecto de ley sea iniciado por el ejecutivo
(caso opuesto al Congreso, la categoria de la linea de base). La evidencia
sugiere que el presidente tiene mas probabilidades de elaborar la agenda
legislativa cuando la coalicién es mayor y cuando hay una mayor tasa de
desafiliaciones de los partidos del Congreso (generalmente quienes aban-
donan sus partidos tienen una mayor probabilidad de unirse al partido
del presidente)."® Un 10% de incremento en el tamano de la coalicion
del presidente aumenta en 17% las posibilidades del presidente para ini-
ciar un proyecto de ley, mientras que un 10% adicional de los cambiantes

1> Medido como la distancia entre la ubicacién izquierda-derecha del presidente y la
media de la posicién izquierda-derecha del Congreso, usando la escala de cinco pun-
tos de Coppedge (1998).

16 La senal del coeficiente para el cambio de partido era inestable en diferentes espe-
cificaciones del modelo, y de esta manera deberia ser interpretada con precaucion.
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Cuadro 7.3 Iniciacién y aprobacion de proyectos de ley
(regresion logistica), Ecuador
I ——
Ecuacion 7.2.

Ecuacion 7.1. Aprobacién de pro-
Iniciacion por yectos de ley inicia-
el ejecutivo dos por el ejecutivo
Predictores Coef. Desv. est. Coef. Desv. est.
Proyecto de ley de emergencia 0,58** -0,28
Después de 1998 -0,09 -0,38 3,78%** -0,94
Proyecto de ley que requiere 2/3 -0,6%*  -0,25 -0,39 -0,57
Tamano del partido del presidente -0,01 0 -0,02 -0,01
Tamano de la coalicién del presidente  0,02*** 0 -0,01 -0,01
Distancia ideolégica 0 0 —0,03%** -0,01
Cambio de partido (por afio) 0,05%** —0,01 -0,01 -0,02
Dias en el cargo de la administracién ~ 0* 0 0 0
Duracién del periodo legislativo 0 -0,08 =1, 12%%* -0,22
Reeleccién legislativa -0,23 -0,2 0,26 -0,43
N 5.631 476

Fuente: autores.

Nota: coeficientes de regresion logistica (errores estandar). La variable dependiente en la ecuacion
7.1 es la iniciaci6n por el ejecutivo (opuesta a la del Congreso). La variable dependiente en la
ecuacion 7.2 es un proyecto de ley que fue aprobado y sehalado dentro de la ley. La categoria
de la linea de base es para proyectos de ley de alcance nacional de intencién reguladora (no
buscando elevar los salarios o los impuestos).

*Significativo al 0,1; **significativo al 0,05; ***significativo al 0,01.

de partido expande las probabilidades de la iniciacién presidencial en
un 73%. Las pruebas son limitadas para afirmar que el presidente estd
mas dispuesto a iniciar proyectos de ley hacia el final de su periodo, pero
este hallazgo deberia interpretarse cuidadosamente. Ya que el tamano
de la coalicion del presidente tiende a disminuir a medida que el final
del periodo se acerca, este hallazgo refleja inicamente la inclinacién del
ejecutivo para iniciar propuestas después de controlar los efectos negati-
vos del desvanecimiento de una coalicion legislativa.'” En relacion con los
asuntos de las politicas, el presidente tiene menos probabilidad de iniciar
proyectos de ley distributivos, individuales, municipales, del sector priva-
do y regional que el Congreso, pero tiene mas probabilidad de proponer
politicas relacionadas con los salarios, los impuestos y el sector publico.

17 La correlacién entre los dias en el cargo y el tamaio de la coalicion es -0,52 (signi-
ficativo al 1%).
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La ecuacion 7.2 refleja que las probabilidades de los proyectos de
ley iniciados por el ejecutivo a ultima instancia se convierten en ley. Los
resultados indican que, en general, los poderes de establecimiento de
agenda del presidente juegan un papel importante en el escenario de la
aprobacion, aunque las tasas de éxito legislativo en general se manten-
gan bajas cuando se comparan con otros paises. La capacidad del presi-
dente para lograr que los proyectos de ley sean aprobados es impulsada
por sus poderes de emergencia, los cuales trasforman su propuesta en el
nuevo punto reversible. Bajo iguales condiciones, las probabilidades de
que un proyecto de ley de emergencia sea aprobado aumentan al 78%."*

Con relacion a los poderes partidistas, mientras una coalicion legisla-
tiva mas grande da al presidente mayor confianza para iniciar proyectos
de ley, el tamano de la coalicion por si misma no es suficiente para garan-
tizar su aprobacion. El principal factor partidista que dirige el escenario
de la aprobacion es la distancia ideologica entre el programa del pre-
sidente y lo que quiere el legislador en el Congreso (véase cuadro 7.4).
En otras palabras, la formacién de coaliciones formales no previene el
accionar de los jugadores con poder de veto si las propuestas del ejecu-
tivo distan demasiado de las preferencias de los legisladores. El analisis
previo del proceso de formulacion de politicas enfatiza que los presiden-
tes minoritarios en Ecuador buscaron cambios politicos haciendo con-
cesiones politicas significativas y distribuyendo recompensas materiales
(poderes no legislativos) para ayudar a asegurar el apoyo del Congreso,
o utilizando las prerrogativas del establecimiento de la agenda (poderes
legislativos) para saltar las demandas del Congreso e imponer unilateral-
mente sus propias preferencias. En el primer escenario, los altos costos
transaccionales de superar multiples jugadores con horizontes de corto
plazo compenso6 el beneficio esperado de las reformas aprobadas, llevan-
do a que el PFP sea altamente ineficiente. En el segundo escenario, el
uso de la autoridad del decreto presidencial para imponer cambios en
la politica (incluyendo poderes de decreto y de veto mas fuertes después
de 1998) sigui6 siendo insuficiente para alterar la naturaleza rigida del
PFP legislativo debido al impedimento constitucional para expedir mas

'8 Las probabilidades de que los proyectos de ley presidenciales (ordinarios y de emer-
gencia) sean aprobados después de 1998 aumentaron un 439%, pero esto deberia ser
interpretado con precaucion, ya que la probabilidad real depende de los valores de
otras variables independientes.



EL JUEGD POLITICO EN ECUADOR 277

Cuadro 7.4 Iniciacién y aprobacion de proyectos de ley
(regresion logistica), Ecuador
I ——

Ecuaci6n 7.1 Aprobacion de proyectos de ley iniciados por
Iniciacién por el ejecutivo el Congreso
el ejecutivo Ecuacién 7.2 Ecuacion 7.3

Predictores Coef. Desv. est. Coef. Desv. est. Coef. Desv. est.

Xs

Proyecto de ley de 0,58** -0,28
emergencia

Después de 1998 -0,09 -0,38 3,78*** 0,94 0,84%* -0,33

Proyecto de ley que -0,6** -0,25 -0,39 -0,57 —0,7*** -0,24
requiere 2/3

Tamanio del partido del -0,01 0 -0,02 -0,01 -0,01** 0
presidente

Tamano de la coalicion 0,02%** 0 -0,01 -0,01 0 0
del presidente

Distancia ideolégica 0 0 -0,03*** 0,01 0 0

Cambio de partido (por 0,05***  —0,01 -0,01 -0,02 0 -0,01
ano)

Dias en el cargo de la 0* 0 0 0 0*** 0
administracion

Duracién del periodo 0 -0,08 —1,12%** (0,22 -0,45%** 0,08
legislativo

Reeleccién legislativa -0,23 -0,2 0,26 -0,43 0,95*** 0,15

Zs

Proyecto de ley distri- -0,59*** 0,17 0,05 -0,37 -0,09 -0,11
butivo

Proyecto de ley redistri- -0,45 -0.53 6,37 -22,26 -0,6* -0,35
butivo

Proyecto de ley a nivel -2,39%*%* 0,46 0,21 -0,95 0,73%%*  -0,14
individual

Proyecto de ley a nivel —1,67***  -0,31 0,19 -0,64 0,05 -0,15
municipal

Proyecto de ley del sector 0,24* -0,13 -0,18 -0,27 -0,15 -0,13
publico

Proyecto de ley del sector ~ -0,56***  -0,17 0,51 -0,42 -0,13 -0,14
privado

Proyecto de ley regional —1,71%*¥* 0,29 0,67 -0,59 0,28%* -0,13

Proyecto de ley para el 1,29%* -0,53 -5,85 -22,25 -0,13 -0,77
incremento de salario

Proyecto de ley para 1,71%%* 0,33 0,49 -0,72 -1,91* -1,01
el incremento de
impuestos

Proyecto de ley para la -1,25 -0,77 6,64 -15,74 1,54%*%*% 0,2
creacion de cant6n

Constante —2,92*%** 0,31 2,83*** 0,79 —1,25%** 0,27

Nagelkerke R? 0,162 0,292 0,112

N 5.631 476 5.155

Fuente: elaboracién de los autores.

Nota: coeficientes de regresion logistica (errores estandar). La variable dependiente en la
ecuacion 7.1 es la iniciacion por el ejecutivo (opuesta a la del Congreso), mientras que la variable
dependiente en las ecuaciones 7.2 y 7.3 es el proyecto de ley que fue aprobado y sefialado
dentro de la ley. La categoria de la linea de base para Zs es para proyectos de alcance nacional
de intencion reguladora (no buscando incrementar los salarios o los impuestos).

*Significativo al 0,1; **significativo al 0,05; ***significativo al 0,01.
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de un decreto por mes. Las consecuencias de esta rigidez observada se
analizan en el caso de estudio del funcionamiento del PFP fiscal en la
cuarta seccion.

Adaptabilidad y volatilidad de las politicas: la légica
de la delegacion burocratica

En dreas politicas donde la toma de decisiones requiere experiencia téc-
nica reforzada o una respuesta rapida de los formuladores de politicas,
el proceso de formulaciéon de politicas tradicionalmente ha delegado
poder a la tecnocracia. La transferencia de autoridad en la toma de de-
cisiones a una agencia burocratica da solucion al dilema del gobierno
de la accion colectiva alrededor de procesos reguladores controversiales
o complejos y facilita la decision politica. Confrontada con una ines-
perada crisis, una burocracia técnica tiene la autoridad para saltarse a
los jugadores con poder de veto y puede ajustar las politicas existentes
de manera acorde. Para eso es importante determinar quién controla
la agenda del agente burocratico. La agencia podria ser dotada con la
autonomia del ejecutivo, o permanecer cercanamente relacionada con
esta. Los legisladores pueden también interferir con la agencia de modo
que puedan preservar un control indirecto sobre el proceso de toma de
decisiones. En los tltimos dos casos, la burocracia puede ser vulnerable
ante crisis politicas. Por ejemplo, la direccion de las politicas puede cam-
biar siguiendo el ciclo electoral, o puede seguir cada uno de los cambios
en la composicion del gobierno. En este contexto, las decisiones de alto
nivel pueden conducir a mayor volatilidad en las politicas. En el caso de
una agencia altamente independiente que se caracteriza por una alta
capacidad técnica, esta puede facilitar un patrén deseado que combine
algo de estabilidad politica (falta de respuesta a las crisis politicas) con
adaptabilidad politica (respuesta a las crisis economicas). Sin embargo,
si la capacidad técnica es baja, el resultado puede ser una nueva forma
de volatilidad, en la cual las burocracias experimentan con nuevos ins-
trumentos politicos o modas politicas cada vez que la politica anterior
falla.

Un ejemplo de delegacion como caracteristica formal del proceso de
formulacion de politicas puede encontrarse en el proceso mediante el
cual se adopta la politica monetaria en Ecuador. Hasta 1998, 1a elabora-
cién de la politica monetaria en dicho pais habia sido un dominio de la
Junta Monetaria, la cual esta compuesta por siete miembros: un presiden-
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te de la junta nombrado directamente por el presidente (por lo general
un banquero comercial activo), dos miembros nombrados por asociacio-
nes empresariales privadas, un miembro nombrado por las asociaciones
de banqueros, dos miembros nombrados por el gobierno y el ministro
de Finanzas. La participacién directa de los actores privados y técnicos
fue un intento deliberado del ejecutivo por aislar el proceso de toma de
decisiones de la interferencia politica. Pero este también permitié con-
flictos de intereses, en tanto que no hubo requerimientos legales de que
los miembros de la junta debieran separarse de sus responsabilidades en
el sector privado, o que vendieran sus participaciones en la banca privada
(Jacome, 2004). Por mds de una década después de la transicion hacia
la democracia (1979-92), las politicas de tasa de cambio se caracteriza-
ron por una gran volatilidad, particularmente debido a los cambios en
las administraciones gubernamentales y a los ajustes para las crisis. En
este periodo, seis diferentes regimenes de tasa de cambio fueron imple-
mentados durante tres administraciones. En esta época, el promedio de
duracién del presidente de la Junta Monetaria era de 13 meses.

La reforma constitucional de 1998 dio al banco central no solo in-
dependencia operacional, sino también independencia politica. Los
representantes corporativos de la Junta Monetaria fueron remplazados
por una junta de directores cuyos miembros eran tecnécratas de tiempo
completo, nominados por el presidente y nombrados por el Congreso,
quienes no podian tener acciones en ninguna institucién financiera
del sector privado. El experimento de delegacion extrema fue de corta
duracion. La crisis fiscal y bancaria de 1999 socavo la confianza y credi-
bilidad de algunas élites empresariales regionales sobre la capacidad del
banco central para mantener la autonomia de los intereses regionales
y politicos. A los ojos de las élites economicas y politicas de Guayaquil,
las autoridades monetarias ubicadas en la Sierra (donde esta ubicado
Quito) habian fracasado en ayudar a las instituciones financieras de la
costa (donde la crisis bancaria fue mas aplastante) y donde estaban en
parte los responsables por su colapso." Sostenemos que el proceso de

19 Fl alcalde de Guayaquil del momento (y ex presidente), Le6n Febres Cordero, de-

claré en repetidas ocasiones que “levantaria” la costa contra el “centralismo de Quito”
si esos bancos eran cerrados. Aunque sus amenazas efectivamente retrasaron la inter-
venciéon de la superintendencia bancaria y las medidas prudenciales correctivas no
fueron implementadas, a la postre todas las instituciones protegidas fallaron (Arteta
y Hurtado, 2002).
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erosionar la confianza en las autoridades monetarias aceleré la adopciéon
de la dolarizacion y la terminacién de hecho de los regimenes de tasa de
cambio.

La dolarizacion, adoptada en enero de 2000 y mantenida por las ad-
ministraciones posteriores desde entonces, es un ejemplo extremo de
la estabilizacion del proceso de las politicas. Su adopcion fue parado-
jicamente apoyada por las élites de Guayaquil, contradiciendo a la pri-
mera senal el sesgo esperado en favor de los exportadores de la region
costera. De acuerdo con Joyce de Ginatta, presidenta de la Cimara de la
Pequena Industria del Guayas (CPIG), la dolarizacion ayud6 a reducir la
incertidumbre y la volatilidad mediante la renuncia total a la politica de
tasa de cambio, pues estaba menos basada en las instituciones fuertes y
creibles que un régimen fijo de tasa de cambio como lo hubiera sido la
convertibilidad, y requeria de menos reformas legales (en los mercados
laborales y del sector fiscal) para una implementacion efectiva. Los efec-
tos de estabilizacion de la dolarizacion se extendieron a otras esferas del
proceso de formulacion de politicas. La tenencia de la presidencia de la
junta del banco central se redujo en cerca del 25%, con un promedio de
duracion de 16,5 meses. Y aunque el nivel de la tasa de intercambio baj6
agudamente durante la crisis, después de 2001 se recupero y volvio a los
niveles previos a la crisis.

La experiencia de Ecuador con la politica monetaria muestra como
los jugadores crearon de manera decisiva un rumbo alternativo en la
formulacion de las politicas (la Junta Monetaria) para saltar los vetos
institucionales y producir ligeros cambios en las politicas. Cuando los
actores decisivos perdieron confianza en la delegaciéon de las politicas
(es decir, dejaron de confiar en la agencia auténoma), buscaron rediri-
gir los poderes delegados y redefinir el papel de las agencias (a través de
respuestas rigidas como la dolarizacién).

Estudio de caso: politica fiscal

El analisis de las politicas fiscales ofrece una oportunidad excepcional
para ilustrar las dos rutas en la formulacién de politicas propuestas en
Ecuador. Este capitulo muestra que, cuando las reformas politicas fue-
ron introducidas al escenario legislativo (como la reforma tributaria de
2001), el ejecutivo empujo las reformas a través de poderes de veto y
decretos para compensar la falta de apoyo del Congreso. También se
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ilustra la dificultad de formar coaliciones creibles con legisladores en
el largo plazo, asi como el papel del Tribunal Constitucional como un
jugador de ultima instancia. El resultado final fue un patrén de res-
puesta inadecuada o rigidez politica a las reformas propuestas. La ruta
alternativa de darle mds poder a un jugador decisivo por medio de la
delegacion burocratica produjo cambios decisivos en las politicas, pero
estos no fueron estables en el tiempo (volatilidad). Este es el caso de la
recaudacion de ingresos tras la creacién de una agencia de recaudaciéon
tributaria, el Servicio de Rentas Internas (SRI), en 1997. El éxito del SRI
en producir una recaudacion de impuestos mayor que la esperada por
siete anos seguidos se explica parcialmente por el aislamiento politico de
su directora, Elsa de Mena, y la alta capacidad técnica de la burocracia.
El éxito de la politica ocurri6 en este escenario hasta que el ejecutivo no
pudo aislar mds al SRI de las consecuencias politicas de las coaliciones le-
gislativas. Esta seccion esboza brevemente las principales caracteristicas
de los procesos de formulacion de politicas fiscales en Ecuador y analiza
los resultados finales de las politicas.

El PFP fiscal

En su mayor parte, las politicas fiscales se discuten en el escenario del
Congreso, donde los conflictos de intereses y las fortalezas de los mul-
tiples jugadores producen un fuerte sesgo a favor del statu quo. Aun-
que los presidentes tuvieron poderes moderadamente altos para fijar
la agenda presupuestaria, tuvieron un éxito limitado en la correccion
de los desequilibrios fiscales. Los presidentes tenian una capacidad li-
mitada para reducir los gastos gubernamentales porque cerca del 85%
del presupuesto gastado estaba preasignado y los fondos discrecionales
se utilizaron para asegurar el apoyo politico de la oposicion. Ademas,
las reformas que buscaron incrementar los ingresos fiscales fueron a
menudo bloqueadas o reducidas por las mayorias del Congreso que se
opusieron sistematicamente a los incrementos de impuestos. Ademas,
los ingresos adicionales generados por reformas tributarias moderadas
fueron siempre insuficientes dados los costos de consolidacion de las
coaliciones politicas.

La rigidez del proceso de formulacion de politicas fiscales se volvio
mas evidente con la presencia de crisis exogenas que tuvieron un impac-
to severo y directo sobre el desempeno fiscal. Ecuador enfrent6 conflic-
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tos armados con Pertd en 1981 y 1985, inundaciones costeras en 1983 y
1997, sequias en 1995, terremotos en 1987 y cambios repentinos en los
ingresos provenientes del petréleo (debidos a la voladura de oleoductos
en 1987y 1999 o a la caida repentina de los precios internacionales del
crudo en 1986y 1999).

Como medida alternativa, los presidentes iniciaron las reformas
fiscales centralizando la toma de decisiones y adoptando medidas de
disciplina fiscal de manera unilateral (paquetazos)a fin de incrementar
los precios de los bienes ptiblicos y las utilidades o para reducir los
subsidios del gobierno y el gasto publico. Estas iniciativas de refor-
ma fueron generalmente rechazadas por las protestas populares en
la calle, haciendo en algunos casos que se diera marcha atras en su
adopcion y creando un ciclo de volatilidad politica. Fue recién con
la creaciéon de una autoridad fiscal auténoma (SRI) en 1997 que los
presidentes fueron capaces de romper el sesgo de rigidez y mejorar de
manera efectiva la recaudacion de impuestos, especialmente después
de 2000.

La adopcion de politicas fiscales ilustra con esmero como interac-
tian todas las caracteristicas relevantes del PFP ecuatoriano. Un fuerte
jugador del establecimiento de la agenda carece del apoyo del Congre-
so para aprobar las reformas fiscales mas necesarias; la resultante rigi-
dez politica viene en forma de ingresos gubernamentales insuficientes
y gastos asignados. Un jugador decisivo (SRI) puede tener una gran
capacidad para esquivar a la oposicion e introducir cambios en las po-
liticas, pero al final los jugadores con poder de veto de ultima instancia
retienen el poder para impedir o revertir resultados inesperados.

Las instituciones del presupuesto ecuatoriano fueron intencional-
mente disenadas para prevenir el gasto publico desequilibrado dando
mas autoridad en la toma de decisiones al presidente y al ministro de
Finanzas. En particular, el diseno del proceso estd en su mayoria en las
manos del ministro de dicha cartera, cuya autoridad en los asuntos pre-
supuestarios es considerablemente mayor que la de los ministerios de
Gasto. En términos del proceso de negociacién interno de las ramas, el
ejecutivo tiene mayor autoridad. La Constitucion de 1998 garantizo a los
presidentes la exclusiva prerrogativa para iniciar el proceso presupuestal
y el Congreso tiene 90 dias para modificar la propuesta de presupuesto
y aprobarla en un solo debate (Articulo 258). En caso de inactividad
legislativa, el presupuesto del presidente entraria en efecto. Los presi-
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dentes ecuatorianos también tuvieron autoridad ejecutiva para decretar
(a través de los proyectos de ley de emergencia). Ademads, los presidentes
pudieron ejercer el poder condicional de establecer la agenda a través
del uso de un veto parcial (especialmente después de 1998), que pudo
ser anulado Unicamente con una mayoria calificada correspondiente a
las dos terceras partes de sus miembros.

Ademas, el marco de elaboracion del presupuesto de Ecuador incluyo
disposiciones legales que establecian que todos los nuevos gastos tengan
financiamiento propio: el Congreso podia pasar unicamente aquellas
enmiendas que no incrementan el déficit o gasto a menos que sean
aprobados por el gobierno. Por 1ultimo, el ejecutivo estuvo legalmente
facultado para recortar en forma unilateral los gastos después que el
presupuesto hubiera sido aprobado cuando los ingresos fueran menores
que lo proyectado. Sin embargo, tampoco existieron limitaciones de
préstamos si habia déficit de ingresos, y el gobierno central con frecuen-
cia asumia la deuda (y también la deuda sin garantia) originalmente
contratada por otras agencias publicas.

A pesar de estos fuertes poderes presidenciales, la naturaleza frag-
mentada de la representacion politica en la legislatura ecuatoriana tuvo
el efecto de dar al proceso presupuestario un fuerte sesgo hacia el statu
quo. Los presidentes tenian la prerrogativa para proponer la legislacion
pero, sin ser capaces de adoptar sus propias politicas, fuerzas de la opo-
sicion rechazarian a menudo todas esas iniciativas juntas. La medida de
la oposicion legislativa para el ajuste fiscal puede explicarse mediante
las motivaciones electorales de los legisladores. Como se analiza mas
adelante, el sistema electoral de representacion proporcional permi-
sivo favoreci6 la sobrerrepresentacion de las areas rurales. Ademas, la
eliminacion de los diputados nacionales en 1998, unida a la adopcion
de una norma de representacién proporcional de lista abierta, reforzé
la naturaleza regional del Congreso ecuatoriano. Por consiguiente, los
lideres de partido tuvieron pocos incentivos para adoptar las reformas
fiscales, especialmente cuando percibieron que los votantes no afecta-
dos castigarian a su partido en la siguiente elecciéon. Como resultado,
la combinacion de las caracteristicas particulares del PFP fiscal y el PFP
general de Ecuador condujeron a menudo a la rigidez politica en vez de
a resultados mds adaptables.

283



284

ANDRES MEJia AcosTa, Maria CariDAD ARAUJD, ANIBAL PEREZ-LINAN Y SEBASTIAN SAIEGH

El funcionamiento del PFP fiscal

Dada la dificultad de promulgar cambios politicos legales, para hacer
frente a recurrentes crisis exégenas adversas, virtualmente cada presi-
dente desde el retorno de Ecuador a la democracia (con la excepcion
del presidente Roldés, 1979-81) promulgé paquetes de austeridad para
generar ingresos adicionales y cortar gastos gubernamentales. Como
senala Jacome (2004, p. 7), desde 1980, los presidentes “aplicaron poli-
ticas de ajuste fiscal, pero de manera tipica fueron seguidos por perio-
dos de relajacion en el gasto”, sumiendo al pais en un circulo vicioso de
reformas insuficientes. Esta evaluacion es una buena caracterizacion de
como las particularidades generales del panorama politico de Ecuador
afectan el funcionamiento del PFP fiscal y la naturaleza de las politicas
fiscales del pais: los esfuerzos de los presidentes para reducir los gastos
encontraron serias dificultades; mientras tanto, generar nuevos ingre-
sos mediante la reforma de las leyes tributarias también fue una tarea
dificil.

Del lado del gasto, los recursos preasignados, los salarios (los cuales
han sido siempre equivalentes a un derecho adquirido y por ello muy
dificiles de reducir), las pensiones y los pagos de interés dificultaron
el ajuste fiscal. Mds atdn, por el efecto de inercia estos gastos publicos
rigidos tendieron a aumentar. En particular, los incrementos en los sala-
rios del sector publico y los pagos de interés en la deuda publica fueron
responsables del rapido incremento en los gastos del gobierno (Araujo,
1998; Jacome, 2004). En el caso de los intereses, estos dependieron fuer-
temente del desempeno de la tasa de cambio, dado que la mayor parte
de la deuda publica estaba denominada en délares. Entre 1993 y 1996,
por ejemplo, los gastos corrientes aumentaron considerablemente, lle-
gando a representar el 79% de los gastos totales del gobierno (Araujo,
1998).

El Congreso ecuatoriano jugé un papel clave en el aumento de los
gastos del gobierno mediante la aprobacién de leyes de gasto desfi-
nanciadas, a pesar de las enmiendas constitucionales disenadas para
prevenir esta practica (Araujo, 1998). De acuerdo con Araujo, la inter-
vencion del Congreso en el proceso presupuestario aumento los gastos
proyectados hasta en 10% de la asignacién original. Incluso después de
la reforma constitucional de 1994 se aboli6 la facultad del Congreso
para alterar las asignaciones presupuestarias, los legisladores encontra-
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ron formas alternativas para introducir las partidas presupuestarias que
permitian gasto clientelista y discrecional en forma de transferencias
especiales, partidas fuera del presupuesto y asignaciones globales. Adi-
cionalmente, el proceso legislativo reforzo la orientacion privada de las
politicas fiscales, como lo muestra Araujo (1998) en una descripcién
detallada. Su estudio esboza el rol del Congreso en la aprobacion de
proyectos de ley intencionados en beneficiar grupos de intereses espe-
cificos, regiones y sectores econémicos. Enfocandose en los proyectos
de ley que se aprobaron en el Congreso en el periodo legislativo de
1995-96, Araujo encontr6 que el 48% de los proyectos de ley generé
nuevos gastos. Estos proyectos de ley incluian la creacion de nuevas uni-
dades administrativas (canlones), pensiones vitalicias, nuevos proyectos
e instituciones, obras ptblicas, condonacion de deuda y compensacion
gubernamental.

La asignacion especifica de ingresos fue una estrategia en comun
utilizada para proteger las asignaciones presupuestarias de las presiones
politicas mientras se garantizaba la asignacion intertemporal de recursos
a los miembros de la coalicién. Segin Jacome (2004), mas del 50% de
los ingresos totales fue asignado en la década de 1990. La mayor parte
de la asignacion de fondos fue establecida a nivel de la constitucién, tal
como la asignacion de 1979 del 30% de los ingresos gubernamentales
para la educacion, o la asignacién del 15% de los ingresos para gobier-
nos locales a finales de la década de 1990. Esta practica no fue la tnica
que redujo gran parte del poder de negociacion del ejecutivo, sino que
el estado constitucional de los gastos asignados también blindé aquellas
partidas contra las presiones politicas, a menos que una coalicion politi-
ca pudiera reunir una mayoria correspondiente a las dos terceras partes
para reformarla.

Este mecanismo, sin embargo, reforzoé la rigidez de los instrumentos
fiscales. La asignacion especifica de fondos puso de manifiesto el poder
de lobby de grupos de interés como las fuerzas militares, los sindicatos
del sector publico y los gobiernos locales en un punto particular de la
época. Este lobby se enfoc6 primordialmente en redistribuir ingresos
provenientes del petréleo. La estrategia de asignaciones presupuestarias
fuertemente enlazadas se volvio contraproducente porque, como se
analiz6, las coaliciones legislativas en Ecuador tienden a ser efimeras,
de modo que el uso de pagos a largo plazo para asegurar el apoyo del
“espacio” fue altamente ineficiente. Del lado del ingreso la presencia de
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multiples jugadores legislativos operando con horizontes de corto plazo
también cre6 obstaculos significativos para aprobar reformas fiscales y
crear ingresos fiscales adicionales. Las mayorias ad hoc del Congreso a
proposito fueron a menudo reacias a aprobar reformas que intentaban
afectar a circunscripciones politicas mas amplias, tales como el ingreso o
los impuestos de consumo.

En la mayor parte de la década de 1980 y el inicio de la siguiente, la
estructura de ingresos de Ecuador se mantuvo dependiente de los ingre-
sos provenientes de las exportaciones de petroleo y su consumo local.
En algunos anos, los ingresos del petréleo contribuyeron con el 50% e
incluso 70% de los ingresos gubernamentales totales. Esta dependencia
de los impredecibles precios internacionales del petréleo hizo volatiles
los flujos de ingreso (Jacome, 2004). Por su parte, los ingresos no petro-
leros no pudieron compensar la gran presion de la lenta disminucién
de los ingresos del petroleo en el balance fiscal, a pesar de los diversos
intentos de reforma. De hecho, las politicas impositivas en Ecuador no
cambiaron mucho después de 1991, a pesar del aumento constante del
déficit fiscal y la caida de los precios del petréleo a principios de la déca-
da de 1990. El incremento en los ingresos no provenientes del petréleo
se puede explicar en su mayor parte por un incremento significativo en
los impuestos “especiales”. Estos impuestos crecieron del 3,1% del PIB
en 1992 al 4,4% del PIB en 1995, e incluyeron una tasa de lujo especial
aprobada durante el conflicto armado de 1995 y un impuesto del 1%
sobre las transacciones financieras aprobadas en 1998 con el apoyo del
Partido Social Cristiano (PSC).

Estos impuestos de “solucion rapida” fueron altamente distorsiona-
dores y pueden haber generado efectos perversos y desestabilizantes
(Jacome, 2004). El impuesto del 1% sobre las transacciones financieras
impuso efectos negativos sobre la liquidez del sistema bancario desmo-
tivando los depdsitos y retiros del publico y conduciendo al cierre even-
tual de diversos bancos pequenos y medianos. Grabar las transacciones
financieras también desmotivo la demanda de dinero mediante la inten-
sificacién de la preferencia del publico por el manejo de efectivo. De
este modo, la reforma tributaria fue determinante en la crisis bancaria
de 1999 (Jacome, 2004).

Hubo otras instancias en las cuales las reformas también fueron
muy voldtiles. En la mayoria de estos casos, los presidentes elabora-
ron reformas politicas para aumentar los ingresos del gobierno. Sin
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embargo, ya que esto fue limitado por la presién de los grupos politi-
cos organizados y las organizaciones sociales, en repetidas ocasiones
el gobierno retiré sus decisiones de ajuste fiscal (Jacome, 2004). La
reforma tributaria de 2001 es un claro ejemplo. En la primavera de ese
ano, el presidente Gustavo Noboa presenté un paquete de reformas
fiscales requeridas por el FMI al Congreso para compensar un défi-
cit de US$600 millones dejado por el presupuesto desbalanceado del
ano. La propuesta (que habia sido originalmente presentada como un
proyecto de ley de emergencia econémica a finales de 1990) tuvo dos
principales componentes: el incremento del IVA del 12% al 15%, eli-
minando una serie de 40 impuestos menores y reduciendo el impuesto
a la renta; y la habilitacion del Servicio de Rentas Internas (SRI) para
administrar la Corporaciéon Aduanera Ecuatoriana (CAE) a fin de fre-
nar la evasion de impuestos de las importaciones.

Con la excepcion de un grupo legislativo compuesto por legisladores
independientes (MIN), el proyecto de ley encontré pocas oportunida-
des de éxito en un Congreso donde el mismo presidente Noboa carecié
de representacion de partido.

Durante el proceso de negociacion, los funcionarios del gobierno
consideraron otorgar algunos incentivos politicos para que la reforma se
aprobara, tales como la provision de concesiones particularistas, y trans-
ferencias presupuestarias a los municipios (dos puntos del IVA) a partir
de la utilizacion de fuentes alternativas de ingresos y algunas reformas
administrativas. Sin embargo, las negociaciones fueron infructuosas en
la medida en que una supermayoria del Congreso de 86 votos nego la
proforma del gobierno. El 31 de marzo, el presidente Noboa utiliz6 sus
poderes de veto para bloquear parcialmente las enmiendas del Congre-
so, obligando de esta manera a buscar una mayoria calificada para anular
el veto. Una semana después, la mocién para eliminar el veto se quedd
corta por seis votos, convirtiendo en ley el proyecto del presidente.

Hubo informes de prensa que acusaron a funcionarios del gobierno
de comprar votos de legisladores clave a cambio de recompensas parti-
culares, que incluyeron obras publicas, concesiones de préstamos del
gobierno a sus distritos y distribucién de trabajos para familiares y alle-
gados. Los indignados lideres de partidos de oposicion presentaron una
mocion de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, la cual
fue sentenciada en favor de la mayoria opositora del Congreso pocas
semanas después, anulando asi el intento de reforma fiscal.
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Este ejemplo demuestra que la implementacion legal de reformas
tributarias en Ecuador ha sido extremadamente dificil. Sin embargo, la
adopcion de otras medidas relacionadas con impuestos ha mostrado un
mayor grado de resolucién. En particular, como se argumenté antes en
este capitulo, la delegacion burocrética fue un mecanismo para ampliar
las capacidades de formulacion de politicas del gobierno. En el caso
de la politica fiscal, delegar la recaudacion de impuestos a una agencia
burocratica mejor6 el desempeno fiscal. A pesar de que las leyes fisca-
les todavia estan plagadas de los problemas discutidos anteriormente,
la existencia de una agencia de recaudacion de impuestos asegura que
todo lo que se tenga que recaudar es recaudado con efectividad (en con-
traste con no recaudar nada en absoluto).

La creacion del Servicio de Rentas Internas (SRI) en 1997 ha contribuido
a duplicar el incremento en las rentas de los ingresos no petroleros. Desde
su reestructuracion operacional en septiembre de 1998, el SRI increment6
la recaudacion de ingresos en 5,1 puntos del PIB, un 86% en el incremento
de la recaudacion de ingresos (Arteta, 2003). Por ejemplo, los ingresos au-
mentados del IVA pasaron de 6,0% del PIB en el periodo 1993-97 al 11,1%
del PIB en el periodo 2000-04 (110%) y excedieron el incremento nominal
en la tasa del IVA del 10% al 12% (20%). La recaudacién de impuestos
aumentada jugé ciertamente un gran papel en brindar excedentes fiscales
a Ecuador por cuatro anos consecutivos entre 2000 y 2004.

Una clave para el éxito de la agencia fue el papel decisivo jugado por
la directora del SRI, Elsa de Mena, quien disfrut6 de una independen-
cia legal y real de la influencia politica. Dentro de un entorno politico
contencioso, quizas su mas notable logro politico sea haber sobrevivido
a tres presidentes ecuatorianos entre 1998 y 2004. Su compromiso no
partidista, acoplado con la ayuda de un equipo de trabajo altamente
técnico, explica su determinacion politica. En 2004 fue despedida como
resultado del interés de algunos sectores legislativos en contener la efi-
ciencia de la autoridad fiscal, combinada con la necesidad del gobierno
de mantener un apoyo politico continuo en el Congreso.

Cambio constitucional y perspectivas

En esta seccion final se discuten brevemente las implicaciones del nuevo
-y vigente—- arreglo constitucional sobre el proceso de formacién de las
politicas publicas en Ecuador.
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La nueva constituyente y la promesa de la revolucién
ciudadana

El triunfo electoral que concedi6 la presidencia a Rafael Correa en 2006
se puede entender a partir de la dramatica erosiéon y desarticulacién de
los partidos tradicionales. La eleccion general de 2006 otorg6é menos del
15% de escanos legislativos a partidos politicos que habian jugado un
papel predominante durante los primeros 20 anos de vida democratica
en Ecuador (PSC, ID, Pachakutik, DP y PRE). Si bien el desgaste de los
partidos ecuatorianos por su falta de representatividad y eficacia para
producir un buen desempeno econémico ya se habia pronosticado des-
de 1998, los partidos tradicionales lograron sobrevivir gracias a sus bas-
tiones regionales durante casi una década. El colapso del voto partidario
hacia 2006 fue un resultado mads bien ligado a la percepcion ciudadana
de que los partidos fueron juez y parte de repetidas crisis institucionales
que derrocaron a tres presidentes en 1997, 2000 y 2005. Si bien Rafael
Correa fue elegido en 2006 sin contar con ningtin contingente partida-
rio en el Congreso, el nuevo presidente logré habilmente reconfigurar
el balance de fuerzas politicas en el Congreso para destituir a 57 de 100
diputados y remplazarlos con gente afin a su proyecto de gobierrno
(Basabe y otros, 2009).* Un segundo factor decisivo ha sido el esfuerzo
explicito de movilizacion ciudadana y su activa incorporacion en la esfe-
ra del gobierno. Importantes sectores de la sociedad civil organizada (in-
cluyendo organizaciones indigenas, ambientalistas, ciudadanas, sindica-
tos de maestros) tuvieron una participacion decisiva durante la campana
electoral de Correa y durante los debates de la Asamblea Constituyente.
Como se discutird mas adelante, sin embargo, el poder ejecutivo con-
servo una fuerte influencia sobre las decisiones de dichos colectivos y
de representacion ciudadana. Un tercer factor favorable para entender
el actual proceso ha sido el inesperado repunte en los precios interna-
cionales del petréleo, principal recurso de exportacion del pais, a partir
de 2005. Este repentino auge petrolero gener6 una considerable fuente
de ingresos fiscales para solventar una acelerada inversion del gobierno

% El Tribunal Supremo Electoral destituy6 de forma inconstitucional a 57 diputados

de oposicién por oponerse a un referéndum propuesto por el gobierno para realizar
una Asamblea Constituyente. En dias subsiguientes, la prensa report6 que el gobierno
habia entablado negociaciones para asegurar el apoyo de los diputados suplentes que
remplazarian a los legisladores destituidos.
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tanto con finalidades electorales como en proyectos de desarrollo. Si
bien no existen evaluaciones confiables para determinar la calidad del
gasto social del gobierno, el considerable gasto esta asociado con repeti-
das victorias del proyecto de Correa en las elecciones presidenciales de
2006 y 2009, en los plebiscitos para convocar y ratificar el trabajo de la
Asamblea Constituyente en 2007 y 2008, y en la eleccion mayoritaria de
asambleistas de gobierno en 2008.

Desde la perspectiva de la formacién de politicas publicas, hay tres
cambios fundamentales que merecen atencién. Comparado con perio-
dos anteriores, el nuevo proyecto constitucional fortalece ain mas el
poder relativo y absoluto de los actores decisivos, neutraliza o bloquea el
poder de los actores reactivos —con poder de veto—, y hace un esfuerzo
por incorporar o cooptar a los actores dirimentes. Estos aspectos se dis-
cuten a continuacion.

Actores decisivos mas fuertes

El primer tema recurrente en la nueva carta politica es el esfuerzo por
fortalecer el poder presidencial para blindarlo contra los ataques de la
oposicién que sufrieron los presidentes anteriores y para aumentar la in-
fluencia del ejecutivo sobre la formulacién de politicas publicas. Con esta
finalidad en mente, la constitucion ha concedido al presidente mayores
prerrogativas para influir sobre la planificacién econémica (Art. 279),
elaborar el Presupuesto General del Estado (Arts. 291-3), establecer el
régimen tributario (Art. 299), determinar la politica monetaria, cambia-
riay crediticia (Art. 300), mantener el control de los sectores estratégicos
(Arts. 311, 314, 315), e influir sobre los gobiernos subnacionales (Art.
157), por mencionar algunos ejemplos (Basabe y otros, 2009). También
se han mantenido o reforzado atribuciones que le dan una mayor in-
fluencia sobre el proceso legislativo, incluyendo la facultad para iniciar
legislacion urgente en materia econémica (Art. 142), la capacidad para
vetar iniciativas de ley, e incluso proponer un texto alterno que solo po-
dria ser modificado con el voto de una mayoria legislativa calificada (2/3
de los votos) (Art. 140). Estas reformas tendran un efecto directo para
limitar el poder de injerencia de la oposicion en la agenda del gobierno.

La supremacia del ejecutivo adquiere su mayor expresion en el proce-
so presupuestario, otorgando al presidente la exclusividad para presen-
tar proyectos que creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten
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el gasto publico o modifiquen la divisién politico-administrativa del pais
(Art. 137). El poder discrecional aumenta con la creacién de una Cuenta
Unica del Tesoro Nacional (Art. 297) y la prohibicién de crear nuevas
preasignaciones presupuestarias (Art. 296), sin establecer de manera ex-
plicita quién tiene acceso o cual es el criterio para la administracién de
dichos recursos (Basabe y otros, 2009).

El conjunto de estas atribuciones formales hace que el poder ejecu-
tivo en Ecuador sea uno de los mas fuertes de la region, si se considera
la presencia de facultades para legislar por decreto, convocar consultas
populares o emitir vetos presidenciales (Mainwaring y Shugart, 1997;
Morgenstern y Nacif, 2002). La literatura comparada sobre sistemas
presidenciales en América Latina sugiere que generalmente los fuertes
poderes presidenciales existen para compensar la debilidad politica del
partido de gobierno en el Congreso (por ejemplo, Brasil o Ecuador
durante los aios noventa). En el caso del Ecuador contemporaneo, el
fuerte poder presidencial se da en un contexto en que el gobierno tiene
una casi mayoria de escanos en el Congreso, lo cual le otorga al presi-
dente una fuerte influencia de facto sobre el proceso de formacion de
politicas publicas.

El debilitamiento de los actores reactivos

El reciente fortalecimiento del poder ejecutivo en Ecuador se ha tradu-
cido en un debilitamiento formal y real de los actores cuya cooperacion
era necesaria para adoptar nuevas politicas (velo players). La reduccion
del nimero de actores politicos con representacion en el Congreso se
explica en parte por el debilitamiento de los partidos politicos, pero
también por la capacidad y los recursos disponibles del gobierno para
incorporar —al menos temporalmente— a otros sectores politicos de la iz-
quierda. Los partidos de oposicién han perdido importantes espacios de
representacion tanto en el plenario como en las comisiones legislativas,
e inclusive en la representacion de los gobiernos municipales donde han
perdido su hegemonia.

En su parte formal, la nueva constitucion ha adoptado ademas un
mecanismo simultaneo de disolucion entre el ejecutivo y el legislativo
(Art. 150), segtin el cual, en caso de bloqueo, el presidente o el Congre-
so pueden disolver al otro poder por una sola vez y convocar a nuevas
elecciones. En la practica, esta disposicion plantea un serio problema de
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cooperacion en una asamblea donde la oposicién es minoritaria y frag-
mentada, al tiempo que se fortalece el poder del ejecutivo para castigar
a la asamblea si esta se opone a su agenda.

La cooptacién de actores dirimentes

Como se explico a lo largo de este capitulo, el sistema politico en Ecua-
dor ha tenido una variedad de mecanismos formales para asegurar la
division de poderes y asegurar el control y la supervision de las fun-
ciones del Estado. Estas agencias incluyeron al procurador general, el
fiscal general, la Contraloria General, el Tribunal Electoral, el Tribunal
Constitucional y la Defensoria del Pueblo, entre otros. En el pasado,
dichas agencias actuaron como un poder dirimente —en el mejor de los
casos— para resolver disputas politicas entre el ejecutivo y el legislativo;
en el peor escenario, dichos poderes fueron instrumentos de control y
chantaje politico de unos grupos sobre otros (Mejia Acosta, 2009).

La constitucion actual ha ratificado la existencia de estas entidades y
sus funciones de vigilancia politica, pero ha vuelto a centralizar el nom-
bramiento de sus autoridades en manos del ejecutivo y la mayoria legis-
lativa para renovar la funcion electoral (Art. de transicién 18), renovar
parcialmente a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia (Art.
T. 21) y designar a los magistrados de la nueva Corte Constitucional
(Art. T. 25). Ademas, la nueva constitucion contempla la creacion de un
nuevo Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social (capitulo
quinto del titulo IV) que tendra la potestad de designar al procurador
general del Estado, al defensor publico, al fiscal general, a los miembros
del Consejo Nacional Electoral, a los del Tribunal Contencioso Electoral
y alos del Consejo de la Judicatura (art. 208, numerales 11-12) (Basabe y
otros, 2009). Los integrantes del nuevo CPCCS no son elegidos por voto
popular sino que son seleccionados a través de un concurso de mereci-
mientos.

Esta reforma representa un importante revés al esfuerzo por mejorar
los mecanismos de vigilancia y rendicién de cuentas en el proceso de for-
mulacién de politicas. No solo se han entregado al Consejo las funciones
de nominacion y designacion de autoridades de control que le pertene-
cian al poder legislativo (como suele suceder en cualquier democracia y
sucedio en Ecuador hasta 2008), sino que se abre la posibilidad para que
el ejecutivo tenga influencia directa sobre los mecanismos de control. En
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este contexto, el nuevo proceso de formulacién de politicas no ofrece
las garantias necesarias para sancionar acuerdos politicos ni investigar o
sancionar excesos en el uso del poder.

La formulacion de politicas publicas en un contexto
de constante cambio

La volatilidad institucional en Ecuador sugiere la ausencia de un pro-
yecto concertado de nacion y el esfuerzo permanente de los grupos
de poder itinerantes por imponer su nuevo orden politico a los demas
actores. La adopcion de una nueva constituciéon confirma una nocién
fundamental de este capitulo: en un contexto de alta fragmentacion
politica, la formulacion de politicas publicas ha transcurrido en una
permanente alternancia entre la rigidez y la volatilidad de los acuerdos
entre multiples actores. En el primer caso, la falta de adaptabilidad del
sistema (rigidez) proviene de la incapacidad de los actores para encon-
trar puntos mutuos de acuerdo y establecer alianzas para la reforma. En
el segundo escenario, la volatilidad ha resultado de los esfuerzos espo-
radicos para romper con la rigidez e impulsar reformas instantaneas a
través de acuerdos selectivos pero que excluyen a grupos mas amplios
de la poblacién. Eventualmente, la reaparicion de los actores excluidos
en la arena politica ha afectado la estabilidad de las politicas adoptadas
en un principio.

El péndulo que oscila de la rigidez a la volatilidad de las politicas
publicas explica buena parte del proceso politico en las tres primeras
décadas de vida democratica en Ecuador. En su aspecto positivo, esta os-
cilacién ayuda a explicar que el pais pudo adoptar importantes reformas
economicas durante los anos ochenta y noventa para evitar las crisis de
hiperinflacién que azotaron a otros paises de la region. En su aspecto
negativo, cabe reconocer que dichas reformas fueron insuficientes para
promover un crecimiento econémico inclusivo y de largo plazo que no
dependa tnicamente de la riqueza petrolera.

Durante este tiempo, los actores democrdticos han hecho diferentes
esfuerzos de reforma, muchas veces de caracter contradictorio, con el
fin de reforzar el poder de los actores decisivos sobre el proceso de poli-
ticas publicas, reducir la proliferacién de los actores reactivos (pero sin
menospreciar su representacion) y fortalecer las funciones de los actores
dirimentes (pero sin afectar su independencia). Durante los primeros 30
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anos de democracia (1979-2006), el resultado fue una gradual institucio-
nalizacion del conflicto politico, otorgando cada vez mayores mecanis-
mos de representacion y participacion a sectores marginados, sean estos
élites regionales, étnicas o sindicales. Al analizar el caso ecuatoriano en
perspectiva comparada, sin embargo, se puede ver que lo que falt6 fue
institucionalizar los mecanismos de cooperacion politica entre multiples
actores.

En otras palabras, las repetidas reformas buscaron asegurar y garanti-
zar derechos y prerrogativas para distintos actores, ya sea en la forma de
preasignaciones presupuestarias para grupos de influencia, poderes de
decreto para el presidente, o cuotas electorales para regiones o partidos.
Sin embargo, se presté menos atencion a los incentivos y motivaciones
que tendria cada actor para cooperar con las prioridades de los demas,
para negociar reformas que no sean particularistas o para disenar agen-
das de cooperacion de largo plazo. En particular, dos factores erosiona-
ron la posibilidad de formar coaliciones de largo plazo: la ausencia de
horizontes politicos de largo plazo para fomentar la cooperacion, y la
ausencia de agencias o mecanismos confiables para sancionar y vigilar
el cumplimiento de dichos acuerdos (Pereira y Mejia Acosta, 2010). Sin
horizontes de largo plazo (recién en 2009 se aprobo la reeleccion pre-
sidencial), los actores politicos han buscado soluciones inmediatas con
impacto limitado, o han formado acuerdos cuya validez ha sido tan dura-
dera como el siguiente periodo electoral. Sin mecanismos imparciales de
arbitraje, como una Corte Suprema de Justicia, la legalidad y ejecucion
de los acuerdos politicos han estado sujetas a los vaivenes electorales y la
discrecionalidad de sus actores. En Ecuador, la tradicional conformacion
de las alianzas fantasma entre el ejecutivo y los partidos politicos durante
la etapa ilustrada en este capitulo (1979-2006), resume precisamente la
necesidad de los actores de formar acuerdos clandestinos y circunstan-
ciales en lugar de hacer acuerdos transparentes y de largo plazo.

El actual proceso politico iniciado con el gobierno de Rafael Co-
rrea, y que ha obtenido reconocimiento formal en la Constitucion de
2008, tiene una caracteristica fundamental que no estuvo presente en
los dos procesos constitucionales anteriores (1978 y 1998). El proyecto
de la Revolucion Ciudadana ha contado con un apoyo mayoritario de
la ciudadania y una mayoria de gobierno en las principales arenas de
representacion. Esta aparente hegemonia, sin embargo, no puede ser
interpretada como un mandato tnico para consolidar al poder ejecutivo
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como principal actor en la formacion de acuerdos. La evidencia com-
parada de América Latina sugiere que un predominio gubernamental
de este tipo tiende a reducir dramaticamente los incentivos que tiene la
oposicién para legitimar el nuevo pacto constitucional. Lejos de crear
condiciones de concertacion politica, la nueva asimetria de poderes con-
tiene las semillas de mayor conflictividad politica a futuro, ya sea porque
la oposicion se siente marginada por el proceso democratico en curso o
porque el ejecutivo no tiene presion para rendir cuentas a otros actores
o respetar las reglas de la interaccion democratica. El nuevo arreglo ins-
titucional refleja una légica de antagonismo, confrontacion y revancha
con la oposicién, en lugar de crear nuevos espacios y formalizar meca-
nismos para la cooperacion politica. Bajo esas condiciones, es dificil su-
poner que la formacion de politicas publicas puede fomentar una mejor
representacion de intereses marginados, una redistribucién efectiva de
la riqueza o una estabilidad de largo plazo.
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Formulaciéon de politicas en México:
de la hegemonia partidista al
gobierno dividido®

Fabrice Lehoucq, Gabriel Negretto, Francisco Javier
Aparicio, Benito Nacif y Allyson Benton

Introduccion

México tiene un PIB per capita que permite clasificarlo como un pais en
desarrollo de ingreso medio (para 2008, contaba con un PIB per capita
de aproximadamente US$14.400 segtin paridad del poder adquisitivo,
PPA). Sin embargo, es el séptimo (a la par de Paraguay) de 18 paises
en la regién con respecto al Indice de Transformacién de Bertelsmann
(BTI/ITB, 2010; véase Fundacion Bertelsmann, 2010), una medida com-
puesta de la capacidad del sistema politico para alcanzar acuerdos en
apoyo a reformas politicas y econémicas. El Informe de Progreso Econé-
mico y Social 2006 del Banco Interamericano de Desarrollo, La politica
de las politicas publicas, ubica las politicas publicas en México (al igual que
las de Uruguay) como las quintas mejores entre 18 paises de América
Latina (BID, 2005). Las comparaciones regionales e internacionales,
hechas una década antes, habian otorgado a México una calificacion
menor, cuando la formulacion de politicas fue mds centralizada, rigiday
sustancialmente menos transparente.

Las categorizaciones del desempeno economico y del sistema politico
de México son dignas de reflexion, pues su sistema autoritario (1929-
2000) fue presuntamente adaptado para el crecimiento econémico y la

' El equipo expresa su gratitud a Gabriel Negretto y a Francisco Javier Aparicio por
haber mejorado sustancialmente la traduccién preliminar de este capitulo al espa-
nol.
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efectividad de las politicas. En una regién renombrada por sus cambios
extraconstitucionales en el gobierno, la estabilidad de un partido hege-
monico en México condujo a analistas como Samuel P. Huntington a
preguntarse si el Partido Revolucionario Institucional (PRI) habia en-
contrado el codiciado elixir para combinar el crecimiento econémico
con la estabilidad politica. Y es que, por lo menos hasta los inicios de la
década de 1980, el PRI pareci6 en verdad haber logrado esta compleja
combinacién. El PIB de México creci6 a mas del 6% anual entre 1950 y
1981 (Maddison, 2007) dentro de un sistema que pregonaba ser inclusi-
vo: tenia un lugar para los trabajadores industriales, las organizaciones
rurales, los burdcratas y, al menos de manera informal, hasta los empre-
sarios.

La continuidad del régimen es congruente con la teoria de Pablo Spi-
ller y Mariano Tommasi (2003), la cual indica que la existencia de pocos
actores puede sentar las bases de acuerdos intertemporales estables, los
cuales son necesarios para una formulacion efectiva de politicas publicas.
De hecho, estas fueron estables y estuvieron coordinadas durante el auge
de la hegemonia de un solo partido. Sin embargo, como este capitulo
pretende explicar, la formulacion de politicas en México también tuvo
diversas debilidades muy evidentes. Una vez que el crecimiento comenzo
adeclinar en la década de 1970, la formulacion de politicas se volvio rigi-
da. Los presidentes mexicanos mantuvieron un tipo de cambio fijo y una
economia cerrada, incluso cuando los desequilibrios comerciales y las
deudas del sector publico promovieron serias recesiones y las devaluacio-
nes mas grandes al final de los sexenios presidenciales (Basanez, 1995).
La formulacion de politicas estuvo mucho menos orientada a proveer
bienes publicos de lo que la retérica revolucionaria del régimen sugeria.
Hasta 1990, a menos que un ciudadano perteneciera a uno de los di-
versos sectores corporativistas de base crecientemente urbana, el Estado
ofrecia servicios publicos muy limitados y de baja calidad. Durante la
mayor parte del siglo XX, los mexicanos que habitaban dreas rurales, y
que eran una mayoria hasta los anos sesenta, recibieron poco mas que
un ejido controlado por el gobierno y unos cuantos anos de educacién
primaria, por demas deficiente.

Este capitulo plantea que un sistema politico no competitivo y cerra-
do derivé en la formulacion de politicas publicas rigidas, de deficiente
calidad y con orientacion a grupos particulares durante gran parte de la
segunda mitad del siglo XX. Debido a la centralizacion y a la opacidad
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del sistema, el proceso de formulacién de politicas (PFP) resistio la de-
legacion de tareas politicas complejas a una burocracia independiente y
profesional. El gobierno unipartidista también obstaculizo el desarrollo
de un poder judicial independiente.

Es un error pensar que los presidentes mexicanos eran figuras
omnipotentes durante el presidencialismo tipico de la hegemonia
monopartidista. La organizacion corporativista de la economia dot6 a
los presidentes de autoridad discrecional, pero también permiti6 a los
beneficiarios del régimen limitar sus poderes. Los empresarios podian
exportar siempre su capital si las politicas publicas eran caprichosas o no
podian mantener un equilibrio macroeconémico. Si bien es cierto que
los presidentes mexicanos aseguraron casi siempre la aprobacion por el
Congreso de sus proyectos de ley (Casar, 2002a), también es cierto que
se abstuvieron de impulsar reformas que afectaran el equilibrio de poder
politico y econémico fuera de los pilares corporativistas del régimen.
Cuando el crecimiento economico empez6 a declinar, como Raymond
Vernon (1965) senalé hace mds de cinco décadas, el presidencialismo
mexicano fue incapaz de adaptar las politicas para reformar una econo-
mia cerrada y altamente regulada.

Este capitulo agrupa las politicas publicas y los procesos de formu-
lacion de estas en dos periodos: la era del PRI desde inicios de los cin-
cuenta hasta mediados de la década de 1990 y el periodo de gobierno
dividido que se inicia en 1997. Durante la era del PRI, se analiza tanto
el auge del régimen unipartidista entre 1950 y 1982 como el periodo de
transicién que tiene lugar entre 1983y 1997, cuando los presidentes tec-
nocratas liberalizaron la economia y privatizaron diversas companias del
Estado (Centeno, 1997). Después de una década y media de protestas
y negociaciones de alto nivel para reformar las instituciones electorales
(Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000; Eisenstadt, 2003), el PRI perdi6
la mayoria en la Camara de Diputados en 1997, lo que marcé el inicio
del actual periodo de gobierno dividido. Tan solo tres anos después, el
candidato del oposicionista Partido de Acciéon Nacional (PAN), Vicente
Fox, gand la eleccion presidencial y con ello dio fin a setenta anos de
gobierno del PRI.

El capitulo examina los cambios ocurridos en el proceso de formu-
lacion de politicas de México en la medida en que el pais experimentd
la transicién de un partido tnico, de control hegemonico, al gobierno
dividido, asi como el impacto de estos cambios en la naturaleza de las po-
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liticas publicas. La primera seccion analiza las politicas publicas en térmi-
nos de dimensiones politicas (o “caracteristicas externas”) discutidas en
el marco conceptual del capitulo 1. La segunda presenta el PFP durante
el control hegemonico unipartidista y durante el gobierno dividido. Las
cinco secciones posteriores examinan los fundamentos institucionales
del sistema politico mexicano antes y después de la democratizacion; en
estas se discute la dinamica del sistema electoral, el Congreso, las rela-
ciones entre el ejecutivo y el legislativo, el poder judicial y las relaciones
intergubernamentales. La conclusion resume los hallazgos e identifica
las diversas implicaciones del analisis con respecto a los debates actuales
sobre la incapacidad de la economia politica de aumentar su tasa de
crecimiento.

Caracteristicas externas de las politicas publicas

Las politicas publicas durante el mandato del PRI fueron estables y coor-
dinadas, por un lado, debido a un proceso de formulacién de politicas
centralizado que permitié al presidente, conducir las politicas de ma-
nera cercana a sus propias preferencias y, por otro, debido al mandato
unipartidista que doto a las politicas de cierta continuidad trans-sexenal.
Las politicas también fueron clientelistas y orientadas a grupos particula-
res debido a que el PRI atendia sobre todo los intereses corporativistas.
A pesar de la autoridad unipartidista, las politicas publicas durante el
auge del PRI no fueron muy adaptables o flexibles. Por ejemplo, siempre
fue muy dificil cambiar las politicas fiscales o energéticas que afectaban
a los sectores corporativistas, puesto que estos grupos eran pilares del
régimen. Esta falta de adaptabilidad a circunstancias cambiantes fue, en
parte, responsable de las crisis macroeconomicas recurrentes observadas
entre un sexenio y otro de 1976 a 1988.

La democratizacién ha cambiado algunas caracteristicas de las poli-
ticas, pero no otras; las politicas continiian siendo bastante estables. De
hecho, algunas de estas, como la politica macroeconémica y comercial,
se han vuelto mas estables durante el gobierno dividido. Otras, como
la politica energética y tributaria, por ejemplo, permanecen inflexibles
aun cuando las reservas petroleras estan disminuyendo y los ingresos no
petroleros permanecen entre los mas bajos del hemisferio occidental
(aproximadamente el 10% del PIB, cercano al nivel de Guatemala). Por
el contrario, en un contexto de escasos recursos publicos, el gasto social
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ha hecho que la politica de Estado se oriente mads al interés puiblico en la
medida en que las transferencias han estado mejor enfocadas hacia los
pobres y los sectores rurales que fueron desatendidos durante el periodo
del mandato unipartidista. Este dmbito es el que ha experimentado el
mayor cambio, sobre todo en el proceso de formulacion de politicas.

El cuadro 8.1 resume los indicadores econémicos clave y las caracte-
risticas de las politicas en diversos periodos relevantes desde 1950 hasta
2006. México triplicé su PIB per cdpita real, que pasé de US$2.365 a
US$7.137 (en délares de 1990) y crecié a una tasa promedio de 2,1%
entre 1950 y 2003, la cual es 0,5 puntos mas alta que la tasa promedio de
los ocho paises mas grandes de América Latina (Maddison, 2007; véase,
ademas, Moreno-Brid y Ros, 2009). Sin embargo, esta trayectoria de cre-
cimiento no hasido estable: la tasa promedio de crecimiento del PIB fue
de 6,6% entre 1950 y 1981, y repentinamente cay6 a 0,1% durante los
anos criticos de 1982 a 1988, para luego recuperarse a una tasa modera-

da de 3,2% entre 1997 y 2006.

Politicas publicas durante la era del PRI: 1950 a 1997

Se pueden distinguir tres periodos durante la era del PRI: el desarrollo
estabilizador entre 1950 y 1970, un periodo populista de 1970 a 1981 se-
guido de una secuencia de 15 anos de crisis, ajustes y reformas estructura-
les de primera generacion entre 1982y 1997. En el periodo del desarrollo
estabilizador las politicas fueron estables, coordinadas y coherentes bajo
un modelo de industrializacién mediante sustituciéon de importaciones
(ISI). Las politicas publicas fomentaron la industrializaciéon urbana en
condiciones de disciplina fiscal, baja inflacion, bajas tasas de interés y
un tipo de cambio fijo y estable. El ritmo de crecimiento mundial y la
ausencia de shocks externos permitieron que el PIB creciera a una tasa
promedio anual de 6,5% con tasas de inflacion por debajo del 5% duran-
te este periodo (Ortiz Mena, 1998).

Las exportaciones agricolas, la mayor fuente de divisas extranjeras,
disminuyeron a medida que los términos de intercambio se tornaron
menos favorables para el pais hacia finales de la década de 1960 (Ver-
non, 1965). La disminucién en la entrada de divisas limité las inversiones
requeridas por las industrias protegidas, de manera que las restricciones
comerciales y la politica de tipo de cambio fijo se volvieron insostenibles.
A principios de los anos setenta, la necesidad de una reforma econo-
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mica era clara y estaban disponibles tres opciones politicas. En primer
lugar, cambiar hacia un modelo de economia abierta orientado hacia las
exportaciones que permitiera mejorar los problemas de la balanza de
pagos. En segundo lugar, incrementar los ingresos tributarios median-
te una reforma fiscal, los cuales representaban solo el 12% del PIB en
1975 (Clavijo y Valdivieso, 2000), para aliviar las crecientes presiones de
gasto. Cualquiera de estas dos opciones hubiera implicado adaptar las
politicas publicas a las cambiantes condiciones del entorno econémico.
Este tipo de reformas, sin embargo, habria generado un fuerte conflicto
distributivo entre los grupos empresariales y corporativos beneficiados
directamente por las politicas existentes hasta entonces.

Reacios a buscar un consenso politico para abrir la economia o au-
mentar los impuestos, los presidentes Luis Echeverria (1970-76) y José
Lopez Portillo (1976-82) eligieron una tercera opcién: recurrir a mayo-
res niveles de gasto publico para sostener el crecimiento. Para financiar
este gasto deficitario, ambos gobiernos recurrieron a la inflacién y al
endeudamiento externo que se hizo disponible poco después del em-
bargo petrolero de 1973. La implementacion de politicas populistas, sin
embargo, acabé con la estabilidad macroeconémica. Para 1976, el déficit
del sector publico excedi6 el 9% del PIB y el peso se devalué mas del
70%, después de 22 anos de estabilidad (Bazdreschy Levy, 1991). El des-
cubrimiento de grandes reservas petroleras a mediados de la década de
1970 hizo viables las politicas populistas, ya que la expectativa de ingre-
sos del petréleo aliviaba cualquier limitacion financiera en el gobierno.
Entre 1976 y 1981, el gasto publico se elevé dramaticamente. Cuando
los precios del petroleo cayeron en 1981, la deuda externa se duplic6 en
menos de un ano. Para 1982, el déficit publico excedi6 el 16% del PIB
en medio de otra severa devaluacion del peso y la expropiacion bancaria.

La crisis de 1981-82 marcé el final del periodo populista y, casi de
manera inevitable, desencadend ajustes econdmicos radicales y reformas
estructurales. El presidente Miguel de la Madrid (1982-88), quien depo-
sit6 su confianza en los asi llamados tecnocratas neoliberales (Centeno,
1997), redujo el gasto publico para atender los descomunales pagos de
la deuda externa, pero fue incapaz de controlar la inflacién, la cual al-
canz6 el punto mas alto de todos los tiempos en 1987. El presidente
Carlos Salinas (1988-94) continu6 las reformas econémicas de su prede-
cesor: mitigando la inflacion y el déficit, privatizando empresas estatales,
liberalizando el comercio y el sector financiero, desregulando, renego-
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ciando la deuda externa, y promovi6 una reforma del régimen ejidal
de tenencia de la tierra asi como la independencia del banco central.
Notablemente, los pactos salariales y de estabilizacion para controlar la
inflacion evidenciaron la capacidad del presidente Salinas para alcanzar
un acuerdo intertemporal creible con actores clave, al poco tiempo de
ocupar la presidencia. Después de que México ingreso al Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles y Comercio (GATT) en 1985, la apertura econ6mica
se volvi6 definitiva cuando el Tratado de Libre Comercio con América
del Norte (TLCAN) entr6 en vigencia en 1994.

A pesar de sus éxitos parciales, el PFP altamente centralizado no fue
suficientemente flexible para hacer frente a un déficit profundo en la
cuenta capital ni para ajustar a tiempo el tipo de cambio y con eso evitar
otra crisis de fin de sexenio. En medio de levantamientos guerrilleros
en Chiapas y de asesinatos politicos sin precedentes, Salinas fue reacio
a ajustar el peso antes de las elecciones de 1994. Esto condujo a una de-
valuacién abrupta de mds del 60% en diciembre de ese mismo afo, seis
meses después de llevarse a cabo la eleccion y tan solo tres semanas des-
pués de que el entrante presidente Ernesto Zedillo (1994-2000) tomara
el cargo (Gil-Diaz y Carstens, 1996). Mientras que el PIB se redujo en un
6,9% en 1995, el presidente Zedillo restauré la estabilidad econémica
con un incremento de emergencia en los impuestos y un régimen de
tipo de cambio flotante. Desde entonces, las politicas macroeconémicay
cambiaria han probado ser mucho mas estables y flexibles.

Debido a la organizacion clientelista del gobierno de partido hege-
monico, el gasto social se utilizé para beneficiar a los pilares corporati-
vistas del régimen, cuya base era predominantemente urbana. El creci-
miento econoémico entre 1950 y principios de la década de 1980 mejoré
los estandares de vida en todo el pais: el coeficiente de Gini cay6 del 0,52
en 1950 al 0,42 en 1984 y la proporcién de la poblacion bajo la linea de
pobreza cay6 del 73% al 30,2% en el mismo periodo (Székely, 2005). Sin
embargo, dicho crecimiento fracas6 en ayudar a la poblacion rural: en
1984, el 61,5% (28,5%) de la poblacion rural (urbana) pertenecia a los
cuatro ultimos deciles mds pobres en cuanto al ingreso (Lustig, 1998). A
la poblacion rural no le quedaban muchas mas opciones que establecer
un ejido y solicitar el titulo de esta propiedad colectiva, que a menudo
tomaba anos para que el gobierno lo otorgara (Warman, 2001), aban-
donar el campo e ir a la ciudad, o emigrar a Estados Unidos. El sesgo
urbano en las politicas de gasto se refleja en el hecho de que, para 1988,
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el drea de la Ciudad de México concentraba el 70% de los subsidios
alimentarios (Scott, 2004).Y cuando las politicas ptiblicas mostraron ser
incapaces de adaptarse a las cambiantes condiciones econémicas, la vola-
tilidad de las crisis econ6micas tuvo enormes costos sociales (Bazdresch
y Levy, 1991).

El periodo de reforma entre 1982y 1997 ilustra el alcance y los limi-
tes del gobierno hegemonico unipartidista. Las mas grandes reformas
tuvieron lugar solamente después de una crisis y algunas otras politicas
que favorecian a grupos cercanos al PRI no cambiaron ni siquiera tras
las crisis recurrentes. Las exportaciones crecieron y se diversificaron,
pero los ingresos publicos permanecieron dependientes de las rentas
del petréleo. Aunque las leyes tributarias se cambiaban frecuentemente,
los ingresos reales se mantenian bajos. El sistema de pensiones del sector
privado fue renovado en los anos noventa, pero las pensiones publicas
no cambiaron hasta 2008. A pesar de que el TLC incentiv6 la inversion y
las exportaciones, el sector energético permanecio bajo el control de un
monopolio estatal. La liberalizacién econémica demostré ser mas facil
de lograr que la reforma del sector publico: varias reformas de segunda
generacion no fueron aprobadas, incluso bajo el mandato del PRI uni-
ficado.

Politicas publicas bajo un gobierno dividido: 1997 a 2006

Como consecuencia de las crisis econémicas recurrentes y de sucesivas
reformas politicas, el PRI cedi6 terreno gradualmente en la Camara de
Diputados, y perdio su posicion de mayoria en 1997. En medio de un
panorama macroeconémico sélido, la transicion presidencial de 2000
estuvo libre de crisis por primera vez en 24 anos. Con la eleccion de
Vicente Fox, del Partido Accién Nacional, en 2000 y de Felipe Calderon
en 2006, algunas areas de politicas publicas permanecieron estables. La
disciplina presupuestal permanece equilibrada y la politica monetaria
continua orientada a mantener una baja inflacion y a una tasa de cam-
bio estable. Las politicas publicas se orientaron mds a proveer el interés
publico, en gran parte debido a programas de inversion social como
Progresa / Oportunidades, puesto en marcha en 1997. Sin embargo,
otras politicas se volvieron mads rigidas: el Congreso debati6 sin éxito re-
formas generales del sistema tributario, asi como la reforma energética
y la reeleccion legislativa.
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Laimplementacion de politicas publicas nuevas y de politicas existen-
tes es ahora menos coordinada debido a una descentralizaciéon del pro-
ceso de formulacion de politicas y a un mayor nimero de actores clave.
El proceso presupuestario, que previamente se veia simplificado bajo un
mandato unipartidista, se volvi6 mucho mds complejo bajo un gobierno
dividido: ahora son necesarias dos coaliciones legislativas para aprobar
el paquete presupuestal, una en la Cimara de Diputados para aprobar el
proyecto de egresos y otra mas que incluya al Senado para la Ley de in-
gresos (Casar, 2001). La negociacion del presupuesto para 2004 condujo
a una controversia constitucional relacionada con los poderes de veto
del presidente en asuntos presupuestarios. Por otro lado, el incremento
de transferencias subnacionales cambi6 la orientacion de las politicas
hacia municipios y estados previamente marginados (Flammand, 2007),
como se analizara en la ultima seccién de este capitulo.

Las politicas macroeconomicas y de tipo de cambio son quiza las mas
estables de los ultimos 12 anos en México. Tras un periodo de volatili-
dad y devaluaciones recurrentes, la politica monetaria se volvié estable
y disciplinada. Desde 1995, el régimen flotante y un banco central semi
independiente reforzaron esta caracteristica (Clavijo y Valdivieso, 2000;
Boyland, 2001). Bajo el gobierno dividido, el ejecutivo y la legislatura
han continuado apoyando las politicas de la apertura econémica.

El gobierno dividido ha exacerbado la rigidez de ciertas politicas
observada en el largo plazo. Histéricamente, los bajos ingresos fiscales
han impuesto un limite critico a las capacidades del Estado mexicano:
excluyendo los ingresos del petréleo, los ingresos fiscales promediaban
tan solo 9,7% del PIB entre 1977 y 2002. Aunque los formuladores de
politicas federales reformaron los cédigos tributarios y modernizaron
las agencias de ingresos fiscales, las tasas de recaudacion efectiva de im-
puestos permanecen bajas porque los ciudadanos y el Estado rehusan
eliminar las lagunas fiscales y exenciones regresivas (Lehoucq, 2006).
Aunque el presidente Zedillo reform6 las pensiones privadas (Madrid,
2003), no fue solo hasta principios de 2007 que el presidente Felipe
Calderén, del PAN (2006-12), llegé a un acuerdo con los lideres cor-
porativistas para reformar las pensiones de los nuevos trabajadores del
sector publico. Pero contintda sin reformarse la legislacion laboral, a
pesar de que un anticuado c6digo laboral otorga privilegios a los viejos
sindicatos corporativistas que, en 1997, incluian solo el 12,9% de la fuer-
za laboral (Bensusan, 2004). Las exportaciones petroleras de PEMEX
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hoy dia representan menos del 10% de las exportaciones totales, pero
representan la tercera parte de los ingresos totales, lo cual a su vez ero-
siona las capacidades de inversion de PEMEX (Shields, 2003). Debido a
que se requieren cambios constitucionales, abrir el sector energético a
los inversionistas privados ha probado ser mucho mas dificil que otras
reformas (Banco Mundial, 2004b).

Por otro lado, el gobierno dividido ha traido consigo una mayor
orientacion hacia el interés publico en otras politicas, como lo mues-
tra la inversion en educacion y en politicas rurales y alimentarias. En
la década de 1980, por ejemplo, los controles de precios beneficiaron
mayormente a los grandes productores y los subsidios al consumo se
concentraron en areas urbanas (Friedmann, Lustig y Legovini, 1995).
El enfoque de la politica rural cambi6 significativamente en los anos
noventa cuando programas sociales como el Progresa / Oportunidades
redirigieron subsidios focalizados hacia las dareas rurales y marginadas,
en vez de los subsidios sesgados del pasado. La incidencia de estos pro-
gramas en los deciles mas bajos de ingreso subié del 8% al 33% entre
1994 y 2002 (Scott, 2004). Con el gobierno dividido, han aumentado
los programas de inversion en agricultura, educacién y salud destinados
a los grupos de mas bajos ingresos. La inversién en programas sociales,
como porcentaje del PIB, se ha incrementado al igual que la propor-
cion de estos recursos dirigida a los residentes rurales (Banco Mundial,
2004b).

El proceso de formulacién de politicas (PFP)

Un gobierno unificado y el control corporativista de la economia hicie-
ron de un presidente constitucionalmente débil el eje de un acuerdo
intertemporal que estableci6 limites no escritos, pero importantes, sobre
su autoridad. Este PFP era sensible a los cambios en las preferencias del
ejecutivo y proporcionaba beneficios particulares a los pilares corpora-
tivistas del régimen. La formulacion de politicas se volvi6 menos coordi-
nada y menos sensible a los cambios en las preferencias del presidente
después de que el PRI perdié su mayoria en el Congreso en 1997. Asi
mismo, el PFP se ha enfocado menos en intereses particulares, toda
vez que los sectores rurales y mas pobres de la poblacion se han vuelto
beneficiarios de diversas politicas publicas, algunas incluso bastante in-
novadoras.
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El PFP del gobierno unificado

La principal caracteristica del presidencialismo fue el reducido nimero
de actores clave involucrados. Los jugadores clave fueron el presiden-
te, junto con su gabinete y sus asesores, y los lideres corporativistas. Los
miembros mds importantes del gabinete fueron el secretario de Ha-
cienda Publica y el secretario de Gobernacion (Ortiz Mena, 1998). La
importancia del secretario de Hacienda radico en el control que ejercia
sobre los gastos e ingresos. El secretario de Gobernacion era responsable
de la administracion politica interna y lideraba las agencias de inteligen-
cia, que controlaban tanto a oponentes como a miembros del régimen
(Aguayo Quezada, 2001). El secretario de Gobernacion superviso los go-
biernos estatal y municipal y orquesto la implementacion de recursos que
permitieron al PRI poseer el control de la gran mayoria de los puestos de
eleccion en el pais hasta la década de 1990 (Molinar Horcasitas, 1991).
Los lideres de los sectores corporativistas, cuyos representantes se
ubicaron en el Congreso y ocupaban las agencias y los departamentos
del ejecutivo, fueron también jugadores clave durante el auge del pre-
sidencialismo. El presidente Lazaro Cardenas (1934-40) comenzé la
organizacion por sectores de la sociedad mexicana. La membresia del
Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) se baso en la afiliacion de
campesinos, obreros, militares, asi como del sector popular. En retri-
bucion por un ejido (una concesiéon comunal otorgada a un grupo de
peticionarios), los campesinos tipicamente se unian a la Confederaciéon
Nacional Campesina (CNC). Los obreros industriales y los artesanos ur-
banos se volvian miembros de la Confederacion de Trabajadores Mexica-
nos (CTM) (Middlebrook, 1995). EI PRM también cre6 un sector militar,
reconociendo la amenaza que representaba el gran nimero de soldados
y oficiales que habian peleado durante la Revolucion Mexicana (1910-
20), en la cual pereci6 uno de cada 10 mexicanos. En 1940, el régimen
disolvi6 el sector militar (Camp, 1992). Finalmente, los empleados del
sector publico, los profesionales de clase media y cualquier otro emplea-
do no perteneciente a alguno de los grupos ya mencionados se unieron
a la Confederacion Nacional de Organizaciones Populares (CNOP).
Aunque la familia revolucionaria no tenia un lugar oficial para los
capitalistas, el PRI creé asociaciones del mads alto nivel en las cuales se
encontraban los duenos de industrias, comerciantes y banqueros. La
ideologia nacionalista revolucionaria exalté el control publico sobre la
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economia, aunque el realismo econémico condujo al PRI a incorporar
al sector privado dentro del régimen, asi sea por fuera del partido y de
las agencias oficiales (Purcell y Purcell, 1977).

Los textos canénicos del periodo clasico del autoritarismo mexica-
no estan de acuerdo en que el presidente, su gabinete y los lideres de
los sectores corporativistas no representaron los intereses de la mayoria
de los mexicanos. Segtn el libro clasico de Pablo Gonzdlez Casanova
(1970), Democracia en México, 1a mayoria de mexicanos -muchos de los
cuales vivieron en las areas rurales mas pobres o migraron a Estados Uni-
dos o a las areas urbanas— pertenecieron a lo que €l llamé los sectores
“marginales”. A diferencia de los miembros de los sectores formales ur-
banos —la mayoria de los cuales pertenecian a una de las corporaciones—,
el régimen no les permiti6 hacer protestas a los sectores marginales. A
los miembros del sector formal se les permiti6 incluso buscar compensa-
ci6n por sus demandas, aunque fuera inicamente a través de los lideres
oficialmente reconocidos, que en su mayoria respondian mas a los inte-
reses del régimen que a los miembros de sus organizaciones. De acuerdo
con los datos del censo de 1960, menos del 5% de los residentes rurales
y mas del 70% de los habitantes urbanos pertenecian a una asociacion
o sindicato reconocido oficialmente (Gonzalez Casanova, 1970), lo cual
evidencia la estrechez de la coalicion del régimen y ayuda a explicar por
qué sus politicas fueron tan particulares.

La discrecionalidad fue el segundo sello del proceso de formulacién
de politicas bajo el presidencialismo. Ni los tribunales ni el Congreso
supervisaron al ejecutivo. Las estaciones de television controladas por el
Estado pregonaban los éxitos del régimen, criticaron pocas de sus fallas
y discutieron escasamente los asuntos publicos. Dependientes de los in-
gresos publicitarios pagados por las agencias estatales, los medios de co-
municaciéon impresos no divulgaban andlisis criticos de las politicas del
régimen (Lawson, 2002). El cénit del control del régimen de la prensa
se dio a finales de los anos sesenta, cuando los periédicos no reportaron
la masacre de estudiantes de 1968 (Scherer-Garcia y Monsivais, 2003).

La realidad de un mandato hegemoénico unipartidista significé que
el jefe del ejecutivo consultara con sus asesores, miembros del gabine-
te y lideres corporativistas, antes de enviar cualquier proyecto de ley al
Congreso. La aprobacion legislativa de la mayoria de sus proyectos de
ley fue automatica. El proceso de formulacion de politicas de corte redis-
tributivo, es decir, las que impondrian costos a algtin sector econémico
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organizado —por ejemplo, los empresarios, agricultores a gran escala o
banqueros-, se volvi6 incluso mas reservado. La decision del presidente
Lépez Mateos (1964-70) de requerir a los empresarios el reparto de uti-
lidades entre sus trabajadores no fue discutida con los lideres laborales,
ni mucho menos con los empresarios, de acuerdo con el relato de Susan
Kaufman Purcell (1975). El proyecto de ley pertinente fue enviado al
Congreso al final del ano legislativo para asegurar que sus medidas no
fueran debatidas publicamente. El presidente Echeverria también refor-
mo6 calladamente a Conasupo, la junta de comercializacion del Estado
que compraba materias primas y las revendia a precios subsidiados, ya
que sus programas hacian poco para frenar la emigracién rural y paliar la
pobreza de los ejidatarios (Grindle, 1977). De acuerdo con una filosofia
economica estatista, el presidente Echeverria animo a los encargados de
Conasupo a redisenar sus programas para dejar de comprar materias pri-
mas a los grandes productores agricolas (a quienes el régimen también
compenso con enormes y costosos proyectos de irrigacion, garantias de
préstamos, créditos y similares) y adquirirlas de los pequenos agriculto-
res. Nuevamente, el programa fue redisenado en secreto para impedir
que los intereses bien organizados se movilizaran contra el cambio de las
prioridades de desarrollo.

Unicamente el presidente Lopez Portillo (1976-82) y sus mds cercanos
asesores tenian informacion de que el sexenio finalizaria con la nacio-
nalizacién de la banca. Una vez que el presidente obtuvo la aprobaciéon
legislativa para la reforma, los empresarios se dividieron en cuanto a la
respuesta a esta transgresion de los derechos de propiedad (Elizondo
Mayer-Serra, 2001). Los mas radicales -muchos de ellos establecidos en
la ciudad nortena de Monterrey— organizaron protestas y presentaron un
recurso de amparo ante la Suprema Corte. Otros aceptaron el cambio
en el statu quo e intentaron asegurar una COMpensacion generosa por
sus bienes, muchos de los cuales eran deficitarios. La revision judicial
fue infructuosa porque la Suprema Corte declaré que el recurso fue “so-
breseido”, segiin palabras de los ministros, por las enmiendas constitu-
cionales que el Congreso habia promulgado tras la expropiacién de los
activos bancarios. Las protestas se disiparon a medida que los banqueros
negociaron los términos de su compensacion con el nuevo presidente
Miguel de la Madrid (1976-82).

Mientras que los miembros de la familia revolucionaria rara vez desa-
fiaban en publico la supremacia del presidente, los lideres de los grupos
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corporativistas le prestaban apoyo debido a que usaban canales privados
para proteger sus posiciones (e ingresos) en la sociedad mexicana. A
pesar de los lazos personales que tenian con los lideres del régimen, el
PFP y la formulacion de politicas permanecieron estables. Acorde con la
teoria constitucional cldsica, el ejecutivo organiz6 elecciones y una legis-
latura dominada por el PRI certific6 sus resultados (Lehoucq, 2002). Los
ministros de la Suprema Corte de Justicia servian en periodos vitalicios.
Los diputados y senadores no podian reelegirse, pero el régimen recom-
pensaba su lealtad ubicandolos en otras posiciones politicas al dejar la
curul. Aunque la constitucion también prohibia la reeleccion del presi-
dente, este designaba sin problemas a su sucesor inmediato (Castaneda,
1999). El dedazo, en el argot politico mexicano, mantuvo la continuidad
politica y asi garantizo a los miembros de la familia revolucionaria que
desertar del régimen era la peor estrategia. El presidente, que contaba
con un horizonte temporal mas amplio y con mayores instrumentos de
control, era el eje del sistema.

Los cambios del PFP: democratizacion y gobierno dividido

La supervivencia del PRI es uno de los enigmas mads intrigantes de la
teoria democratica empirica. La teoria de la modernizacion sugiere que
el crecimiento econoémico conduce a las sociedades a despojarse de go-
biernos autoritarios cuando el PIB per capita sobrepasa los US$4.115
(Przeworski y otros, 2000). Sin embargo, aun cuando la economia mexi-
cana ya habia rebasado un nivel de US$4.000 de PIB per capita en 1970,
el PRI permanecio en el poder por dos décadas mas.

Las repetidas crisis politicas y econémicas deterioraron las negocia-
ciones que mantenian al presidencialismo. Los movimientos sociales y
los sindicalistas redirigieron su apoyo a los partidos de izquierda en
respuesta al abandono del PRI de un modelo econémico estatista
(Bruhn, 1997). La desafeccién con el PRI también condujo a los vo-
tantes urbanos a apoyar a los partidos de izquierda o al PAN, de centro-
derecha (Dominguez y Lawson, 2004). De manera similar, los empresa-
rios comenzaron a apoyar al PAN en reaccion contra las arbitrariedades
del gobierno (como la nacionalizacién de la banca en 1982) y porque
los exportadores demandaban libre comercio de manera mas insistente
(Thacker, 2000). Por consiguiente, las protestas politicas y la reforma
economica condujeron al desarrollo de un sistema multipartidista.
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La proporcion del voto del PRIy de las curules legislativas disminuy6
de forma constante después de las nutridas y controvertidas elecciones
de 1988 (véase cuadro 8.2). Los resultados oficiales indican que Salinas
gano6 50% de los votos, contra 32% del izquierdista Cuauhtémoc Carde-
nas (hijo del presidente Lazaro Cardenas [1934-40]) y 17% de Manuel
Clouthier, de centro-derecha. Castaneda (1999) sugiere que el colapso
del sistema de computo en la noche de la jornada electoral permiti6
al régimen manipular las actas de casilla en favor de Salinas. Jorge Do-
minguez y James McCann (1997) comparan los estudios de los votantes
y los no votantes para sugerir que Salinas habria ganado las elecciones,
pero por menos que una mayoria absoluta de los votos. La controvertida
eleccién de Salinas también desencadend una larga década de inno-
vacion institucional que condujo al establecimiento de un sistema de
institutos electorales autébnomos (Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000;
Eisenstadt, 2003) y a elecciones cada vez mas competitivas.

Las elecciones de mitad de periodo de 1997 marcan el cambio de
un proceso de formulacién de politicas cerrado y reservado a uno
sustancialmente mas abierto y transparente. La democratizacion ha
fortalecido el papel de la opinion publica en la vida politica (Moreno,
2003). Una opinion publica cada vez mas activa genera informacion
previamente no disponible sobre el desempeno del gobierno y la po-
litica en general (Lawson, 2002). A medida que emerge un proceso
politico formal, los ciudadanos y los empleados publicos del Estado
estan construyendo un nuevo sistema politico. Las nuevas leyes electo-
rales han dado lugar a un sistema multipartidista que, en el contexto
de gobiernos divididos y acuerdos federales, contintia privilegiando los
intereses corporativistas, aun cuando los intereses regionales y rurales
cada vez reciben mayores participaciones del gasto publico. La activa-
cion de la separacion de poderes también ha confiado a la Suprema
Corte la funcion de arbitrar las relaciones entre los poderes del Estado
y actuar de esta manera como la intérprete de una nueva y, hasta el
momento, indefinida negociacién intertemporal entre formuladores
de politicas y lideres de partido.

Las siguientes secciones examinan los fundamentos institucionales
clave del PFP. Analizan los escenarios institucionales (reglas electorales
y el sistema de partidos, el Congreso, el poder judicial y el federalis-
mo) que dan forma al funcionamiento del proceso de formulacion de
politicas. El analisis hace énfasis tanto en las continuidades como en
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Cuadro 8.2 El equilibrio partidista del poder entre el presidente
y el Congreso, México, 1952-2003
I ——

Porcentaje  Porcen-
de curules  taje de

Ao enla curules

de Partido del Porcentaje Partici-  Camarade enel

eleccion Presidente presidente de votos pacion'  Diputados*  Senado®

1952 Adolfo Ruiz PRI 74,3 49,5 93,8 100
Cortines

1955 — — 94,4 —

1958 Adolfo Lépez PRI 90,4 50,1 94,4 100
Mateos

1961 — — 96,6 —

1964 Gustavo Diaz PRI 88,8 47,5 83,3 100
Ordaz

1967 — — 83,5 —

1970 Luis PRI 85,9 59 83,6 100
Echeverria

1973 — — 81,8 —

1976 José Lopez PRI 100 58,7 82,3 100
Portillo

1979 — — 74 —

1982 Miguel de la PRI 72,5 60,7 74,8 100
Madrid

1985 — — 72,3 —

1988 Carlos Salinas PRI 51,2 42,9 52 93,7

1991 — — 64 95,3

1994 Ernesto PRI 50,2 66,8 60 74,2
Zedillo

1997 — — 47,8 60,9

2000  Vicente Fox PAN 42,5 64 44,6 39,8

2003 — — 30,2 —

2006 Felipe PAN 36,69 59 41,2 40,6
Calderén

Fuentes: para los datos sobre la composicion de la Camara de Diputados entre 1952 y 1994,

véase Nacif (2002). A excepcion de los resultados de 2006, la fuente para el resto de la

informacién es Schedler (2004). La fuente para las elecciones de 2006 es el Instituto Federal

Electoral (IFE) (http://www.ife.org.mx/portal/site/ife/menuitem.918360bce8aaba3e2b2e817024

1000a0/, consultado el 7 de mayo de 2007).

' Votos validos en las elecciones presidenciales/votos registrados.

2 Porcentajes de curules controladas por el partido del presidente en la Camara de Diputados,
la cual se renueva totalmente cada tres afios.

* Porcentajes de curules controladas por el partido del presidente en el Senado. El Senado se
renueva totalmente cada seis anos en elecciones simultaneas con la presidencia y la Cdmara
de Diputados. Sin embargo, desde 1988 hasta 1994, el Senado experimenté renovacion
parcial en las tambaleantes elecciones realizadas cada tres anos.
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los cambios en la dinamica institucional asociada con la transicion del
mandato hegemonico unipartidista al gobierno dividido.

Leyes electorales y partidos politicos

Hasta la década de 1990, las elecciones no competitivas, los procedi-
mientos centralizados de nominacién y la prohibicién de la reelecciéon
legislativa hicieron que los legisladores dependieran del presidente y de
los sectores corporativistas del PRI. La urbanizacion cre6 gradualmente
bases electorales en favor del cambio democritico y en favor de la libera-
lizacién econémica (PAN) o en contra de esta (PRD). Aunque la propor-
ci6n de los cargos de eleccion popular del PRI continta disminuyendo,
pequenas organizaciones del sector agricola han incrementado su parti-
cipacion en las curules del PRI, ya que la formula electoral y el reducido
tamano de los distritos electorales hacen a la legislatura mas sensible a
los intereses rurales y regionales. Por consiguiente, el legislador medio
estd cada vez mas en desacuerdo con un presidente elegido en una cir-
cunscripcion electoral nacional, especialmente una que representa los
intereses y los puntos de vista del votante mexicano mediano, cuya base
es relativamente mas urbana.

Circunscripciones e incentivos

Junto con Honduras, Panama, Paraguay y Venezuela, México es uno de
los cinco paises que otorgan la presidencia al ganador por mayoria re-
lativa (Negretto, 2007). Aunque el presidente es elegido en un distrito
nacional, los legisladores representan demarcaciones mas pequenas.
Durante el auge del presidencialismo mexicano, los efectos de estas
diferencias fueron silenciados porque la representacion corporativista
también cre6 diputados y senadores que respondian al presidente y a las
asociaciones del mas alto nivel.

Hasta la década de 1960, el votante mediano vivia en un area rural.
No estaba bien educado y sus hijos no siempre terminaban la escuela
primaria. Lo que indicaba que, probablemente, era miembro de un eji-
do o un trabajador agricola sin tierra. En cualquier caso, recibia pocos
beneficios del Estado mexicano. Si era miembro de un ejido, estaba en
deuda con los lideres comunales nombrados por el PRI, no tenia acceso
a servicios de salud ni a derechos de pension. Por lo general, la peticion
de tierras duraba una década, tiempo en el cual los pequenos campe-
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sinos daban sus votos al PRI y los lideres comunales eran operadores
locales de este (Warman, 2001).

Desde la década de 1970, la poblacién mexicana se ha vuelto gradual-
mente mds urbana, mas educada y, de esta manera, menos identificada
con el PRI. Para la época de las elecciones generales de 1988, poco me-
nos de la mitad de los encuestados se identificaba fuerte o débilmente
con dicho partido. Entre 1989 y 2002, un promedio de 35,2% de los
encuestados se identificé fuertemente o de alguna manera con el PRI
En el mismo periodo, la identificacion con el PRD y el PAN aument6
gradualmente, manteniendo la lealtad de 11,5% y 19,8%, en promedio,
de los encuestados, respectivamente. A lo largo de este periodo, un poco
menos de la tercera parte de los encuestados permaneci6 independiente
(Moreno, 2003). En 2006, seis anos después de que el PRI perdiera la
presidencia, la participacion de los seguidores del PRI en el electorado
habia caido al 23%. Una quinta parte de los encuestados continu6 iden-
tificandose con el PAN. El porcentaje de seguidores del PRD se incre-
ment6 ligeramente al 15% del electorado. El dia de elecciones de 2006,
el 37% de los encuestados se identifico como independiente (Moreno y
Méndez, 2006: 50).

En la década de 1990, la urbanizacion y la oposicién politica también
crearon un nuevo sistema de partidos. Usando la Encuesta Mundial de
Valores, Alejandro Moreno (2003) muestra que, para las dos terceras
partes de los encuestados que pudieron ubicarse a si mismos en una
escala de uno a cinco como izquierda o derecha, las preferencias electo-
rales estan normalmente sesgadas hacia la derecha. Entre 1990 y 2000,
la ubicaciéon promedio del ciudadano mexicano se trasladé del 3,14 al
3,45 en una escala de cinco puntos, en la cual 1 es la izquierda y 5 es
la derecha. Aunque el PRI histéricamente se manifest6é a favor de una
economia cerrada y nacionalista, para la década de 1990 sus seguidores
(quizas en deferencia con la cupula del partido) tendieron a favorecer
las politicas de mercado. Los votantes del PRD, al contrario, favorecie-
ron abiertamente la redistribucion social. Quienes se identificaban con
el PAN estaban mas interesados en la redistribucion social a mediados
de la década de 1990 de lo que estuvieron los votantes del PRI. Cuan-
do lleg6 la eleccion de 2000, sin embargo, tanto el PAN como el PRI
habian virado hacia la izquierda en las politicas econémicas. Para 2006,
los ciudadanos que se identificaban con el PRI tomaron posiciones de
mayor tendencia a la izquierda en los asuntos redistributivos que los del
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PAN, aun cuando los priistas eran ligeramente mas conservadores en
los asuntos morales o sociales que los panistas (Moreno, 2006; Bruhn y
Greene, 2007).

El sistema electoral mixto de México para conformar el Congreso es
uno de los menos proporcionales de su clase y sus caracteristicas clave
datan de 1977 (Molinar Horcasitas y Weldon, 2001). A diferencia del
sistema mixto aleman, la distribucion partidista de curules en el Con-
greso no sigue un reparto proporcional. Desde 1977 ha habido 300
distritos uninominales, donde se eligen diputados por mayoria relativa,
y 100 plurinominales. En 1986, una reforma constitucional duplic6 a
200 el numero de legisladores de representacion proporcional. Desde
1988, los votantes eligen simultineamente a sus diputados de distritos
uninominales y de plurinominales. Las leyes electorales permiten una
desproporcionalidad de hasta 8% entre el voto popular y la distribucién
de curules (Calvo y Escobar, 2003). Desde 1933, ningun legislador se ha
reelegido de forma consecutiva.

El cuadro 8.3 enumera la composicién de los sectores de los diputa-
dos del PRI entre 1943 y 2003. Los datos indican que el sector popular
siempre ha tenido el mayor nimero de representantes en la Cimara de
Diputados. El sector popular incluye miembros del Sindicato Nacional
de Trabajadores del Estado (SNTE), FSTSE y diversas agrupaciones pro-
fesionales. Las cifras también indican que los trabajadores han perdido
gradualmente su representacion en el Congreso. Los sindicatos expe-
rimentaron una disminucién en la representacion de un maximo de
29,6% de todos los diputados del PRI, en 1976, a un minimo de 7,6% en
2003. Los representantes de pequenos campesinos o del sector agrario
aumentaron de un minimo de 14,0% en 1991 a un maximo de 37,8% en
1997. La ultima columna del cuadro 8.3 muestra la cantidad de curules
legislativas que la oposicién gan6 durante estos anos, asi como la repre-
sentacion corporativista en el Congreso.

Tanto el PRI como los otros partidos presentan candidatos que bus-
can adaptarse a las preferencias de los votantes estatales y locales. Un
numero creciente de diputados y senadores ha mantenido los cargos
de eleccion a nivel estatal. Los legisladores con experiencia burocratica
federal unicamente, o los que vienen directamente de una de las cor-
poraciones del PRI, cuentan en la disminucién del nimero de curules
obtenidas por los candidatos a diputados del PRI. Segun Joy Langston
(2002), entre 1985 y 1997, el nimero de candidatos a diputados por el
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Cuadro 8.3 Afiliacién corporativista de diputados del PRI, México,

1964-2003
-
Sectores del PRI, porcentaje Diputados de
Periodo Ndmero de la oposicion,
legislativo diputados Campesino Laboral Popular  porcentaje’
1964-66 N=178 27,0 19,7 53,4 16,7
1967-69 N=173 25,4 22,0 52,6 16,5
1970-72 N =177 26,6 20,3 53,1 16,4
1973-75 N =192 27,1 19,8 53,1 17,2
1976-78 N =196 28,6 29,6 41,8 16,7
1979-81 N =400 16,0 23,0 60,7 26,0
1982-84 N = 400 17,7 23,2 59,0 25,2
1985-87 N =40 17,5 24,5 58,0 26,7
1988-90 N =500 17,0 21,0 62,0 48,0
1991-93 N = 500 14,0 15,0 71,0 36,0
1994-96 N = 500 40,0
1997-99 N =500 37,8 11,0 50,0 52,2
2000-02 N =500 55,4
2003-05 N = 500 28,2 7,6 50,9 69,8
Promedio 23,4 19,8 55,4 32,2

Fuentes: para 1964-1976, Smith (1979); para 1979, Pacheco Méndez (2000); para 1988 y 1991,
Reyes del Campillo (1992); para 1982, 1985 y 1997, Langston (2002). (Las estimaciones de
Pacheco Méndez para 1985 y 1997 estdn dentro de uno o dos puntos porcentuales de las de
Langston.) Para 2003, véase “Van partidos por voto rural”, La Reforma, febrero 10, 2003, p. 8. La
Gltima columna viene del cuadro 6.

! Hasta 2000, la oposicion estaba compuesta de partidos opositores al PRI.

PRI, que habian sido gobernadores o miembros de los partidos a nivel
estatal, se increment6 en 14,0% y 9,3% respectivamente. De manera
inversa, los candidatos del PRI para la cimara que vienen del gabinete
presidencial o de un sector corporativista cayeron entre 7% y 11% des-
de 1985 hasta 1997. Langston (2007) senala que, entre 1982 y 2000, los
candidatos del PRI para el Senado (sin lista), que venian de alguno de
los sectores corporativistas, cayeron del 46% al 15% en todos los casos.
Asimismo, el numero de candidatos que viene de un puesto del gobier-
no federal cay6 del 38% al 10% del total.

Como la politica se ha vuelto mds competitiva en México, la parti-
cipacion del PRI en las votaciones distritales (como la del Partido Pe-
ronista en Argentina) se asocia positivamente con la proporcién rural
de la poblacion del distrito (Gibson, 1997). Calculamos que entre los
distritos predominantemente rurales —el 25% del total- el PRI obtuvo
el 90% de los votos en la eleccion de 1997 y el 81% en las elecciones de
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2000. En contraste, en esas elecciones, en los distritos de mayoria urbana
el PRI gan6 solo 38% y 6% de la votacion, respectivamente.” Usando
los datos de la encuesta poselectoral del CIDE de 1997, Ulises Beltran
(2000) demuestra que los votantes rurales tienen mas probabilidades de
apoyar al partido en el gobierno (o PRI), incluso si el encuestado cree
que la situacion econémica ha empeorado. La lealtad hacia un partido
que ha otorgado garantias de tierras y bienes particulares en distritos
con votantes pobres, dispersos y dificiles de alcanzar puede explicar por
qué muchos votantes siguen siendo priistas.

La dependencia de distritos rurales ayuda a explicar por qué las ad-
ministraciones de Salinas (1988-94) y de Zedillo (1994-2000) iniciaron
grandes programas redistributivos. El presidente Salinas lanz6 el Progra-
ma Nacional de Solidaridad, el cual entregé una panoplia de servicios
sociales a las comunidades de bajos ingresos en todo el pais (Magaloni,
2006), pocos de los cuales tuvieron efecto en el sesgo urbano de las poli-
ticas publicas. El presidente Zedillo inici6 el programa Progresa, el cual
brinda ingresos, servicios nutricionales y educativos a las familias mads
pobres. Este programa, que la administraciéon Fox expandi6 y renom-
bré Oportunidades, se ha convertido en un programa de lucha contra
la pobreza reconocido internacionalmente que, junto con otros cinco
programas sociales (de un total de 20), favorece a los habitantes rurales
sobre los urbanos (Scott, 2004).

La dependencia de distritos rurales puede influir en la busqueda del
PRI de programas alternativos de lucha contra la pobreza; la incertidum-
bre sobre su control anima al PRIy a sus rivales a realizar ofertas para el
apoyo de los votantes rurales. En las elecciones intermedias del periodo
de 2003, la proporcién de los distritos rurales del PRI cay6 al 56,9%,
incluso habiéndose recuperado al ganar 30,8% de la mayoria de los dis-
tritos urbanos. Los votantes rurales son importantes, ya que del 26% (79
de 300) al 38,3% (115) de los distritos de mayoria son rurales. Otro 15%

2 Una seccion se clasifica aqui como rural si el Registro Federal de Electores clasifica
como rural el 50% o mds de estas secciones, que es la jurisdiccion de mds alto nivel
de cada distrito dentro de la cual estin agrupadas las estaciones de votacion. Esta
clasificacién de secciones electorales refleja la redistribucion de distritos de 1996 del
Instituto Federal Electoral (IFE) para corregir la mala distribucién. Los cdlculos de los
autores sugieren que el 26% (o 79) de todos los distritos son rurales y el 59% (o 178)
son urbanos. La clasificacién de distritos del Registro difiere de algiin modo de la de
los autores y sugiere que 115 son rurales.
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(43) a 22,6% (68) son mixtos, es decir, distritos con gran nimero de
votantes rurales.” Por consiguiente, dependiendo de la medida utilizada,
del 41% al 60% de los distritos de mayoria se consideran rurales, aunque
solamente un poco mas del 25% de la poblacion vive en dreas rurales y la
agricultura contribuye con menos del 5% del PIB. La distribucion de los
distritos, junto con el gobierno dividido, convierte a los legisladores de
las circunscripciones rurales y a los senadores de los estados marginados
econémicamente en jugadores fundamentales en el PRIy, por ende, en
el interior del Congreso.

De la hegemonia unipartidista a la separacion de poderes

Con la desaparicion del gobierno unipartidista, el presidente ha per-
dido la capacidad de dirigir cambios en las politicas. En ausencia de
un veto parcial y de otros poderes de control de agenda —como la au-
toridad del ejecutivo para dictar decretos de contenido legislativo o la
facultad para imponer plazos al Congreso para aprobar la legislacion
iniciada por el ejecutivo—, el presidente mexicano es un jugador po-
tencialmente “reactivo” en el PFP. Con su poder de veto, el presidente
mexicano solo puede iniciar la legislacion y esperar a que el Congre-
so la promulgue. Una reciente clasificacion sugiere que el ejecutivo

mexicano tiene uno de los poderes legislativos mas débiles de América
Latina (BID, 2005).

Gobierno unificado y autoritario

Weldon (1997a) sugiere que tres factores hicieron posible el presiden-
cialismo (véase también Casar, 2002b). Primero, que el partido priista
unificé al gobierno; segundo, la disciplina del partido, y tercero, la ca-
pacidad del presidente para establecer la agenda del partido y sancionar

la falta de cooperacion entre los miembros del contingente legislativo
del PRI

* El Registro Federal Electoral cataloga el restante 39,1% de los distritos como “con-
centrados urbanos” (62) o urbanos (55) (“Van partidos por voto rural”, La Reforma,
febrero 10, 2003, p. 8). Antes de la redistribucion de 1996, las dreas rurales eran inclu-
so mas sobrerrepresentadas en el Congreso, debido a que los limites de los distritos da-
taban de 1977, y se basaban en proyecciones demograficas desde el censo poblacional
de 1970 (Pacheco Méndez, 2000). Para una clasificacion de distritos hasta 1988, véase
Pacheco Méndez (2000).
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El cuadro 8.4 incluye datos sobre el proceso legislativo desde la quin-
cuagesimosexta legislatura (1991-93) hasta la sexagésima (2003-06): las
ultimas dos en las cuales el PRI condujo gobiernos unificados y las tres
primeras en las cuales ningtin partido tinico ha tenido la mayoria en el
Congreso. Para cada legislatura, el cuadro 8.4 muestra el nimero de
proyectos de ley aprobados e iniciados en la Camara de Diputados, de
acuerdo con la fuente, al igual que el porcentaje con el que cada uno de
estos contribuye al volumen total de la legislacion promulgada. Los datos
incluyen solo proyectos de ley originados en la Cadmara de Diputados,
para los cuales el Senado juega el papel de camara de revision. Las co-
misiones permanentes son formalmente las que establecen la agenda en
el Congreso; lo que se debate y vota en la legislatura son los dictdimenes
de las comisiones, no los proyectos de ley en si. Como el volumen de la
legislacion iniciada en la Camara de Diputados ha crecido sustancial-
mente desde 1997, la probabilidad de que en la etapa de la comision se
abandone un proyecto de ley ha aumentado del 0,39 al 0,82 entre 1991
y 2006.

Durante el gobierno hegemonico unipartidista, el presidente tenia
una alta tasa de éxito: los proyectos de ley iniciados por el ejecutivo
representaban entre 79,9% y 81,9% de la legislacién que el Congreso
promulgaba. El cuadro 8.4 indica que el presidente tenia virtualmente
asegurada la aprobacion legislativa de sus proyectos de ley durante el
auge del PRI. La participaciéon del ejecutivo en toda la legislaciéon supe-
r6, por mucho, lo que las otras fuentes hicieron juntas, incluyendo los
legisladores del PRI.

Aunque la oposicién inicié una cantidad significativa de legislacion,
sus proyectos de ley raramente sobrevivian a la etapa de la comision.
Los proyectos de ley de la oposicion iban del 31,7% al 54,3%, pero
su contribuciéon al volumen total de la legislaciéon de la camara oscilé
entre 4,7% y 14,8%), respectivamente. Las mayorias del Congreso del
PRI delegaron al ejecutivo la autoridad para legislar. Fueron respon-
sables de, inicamente, entre 6,5% y 7,4% de toda la legislacién entre
1991y 1997. Ademas, el hecho de que solo el 37% de las iniciativas del
PRI (y cerca del 10% de la legislacion promulgada) proviniera de sus
legisladores sugiere que jugaron un papel menor en la legislacion. El
presidente fue no solo el lider del ejecutivo, sino también el principal
legislador.
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Gobierno dividido

El gobierno dividido ha transformado el papel del presidente mexicano.
Privado de cualquier poder de agenda, el presidente se enfrent6 a la
posibilidad de volverse una fuerza meramente reactiva. Sus poderes de
veto le permiten inicamente mantener el statu quo, mas no cambiarlo.
De hecho, los partidos de la oposicion no pueden formar una coalicién
minima ganadora sin el apoyo del presidente y su partido. Sin embargo,
los presidentes minoritarios necesitan el respaldo de al menos uno de
los dos principales partidos de la oposicion para obtener la aprobacién
legislativa de sus proyectos de ley.

El cuadro 8.4 muestra que ha habido un incremento sustancial en
el numero de proyectos de ley que no pertenecen al PRI y una notable
disminucién en el nimero de propuestas iniciadas por el ejecutivo desde
mediados de la década de 1990. El presidente Zedillo (1994-2000) redujo
el nimero de proyectos de ley que envi6 al Congreso, tras la pérdida de la
mayoria legislativa de su partido en 1997. El nimero de proyectos de ley
iniciados por el ejecutivo cayé de un promedio de 83 a 32 por ano. Con
un programa legislativo mas limitado, el presidente Zedillo fue capaz de
mantener una tasa de éxito en el Congreso del 87,5%. La agenda legis-
lativa de la administracion se increment6 de forma muy notoria cuando
el presidente Fox tomé posesion del cargo en 2000. EI nimero total de
proyectos de ley iniciados por el ejecutivo llegé a 61 durante la primera
mitad de su administracion. Después de que Fox perdié las elecciones
intermedias en 2003, su administracion patrociné tnicamente 34 pro-
yectos de ley. De hecho, durante la segunda mitad de su administracion,
el presidente Fox tuvo la tasa mas baja de éxito (53%) que cualquier otro
jefe del ejecutivo mexicano desde la formacion del PRI

El indicador mas importante del impacto del gobierno dividido sobre
el equilibrio constitucional del poder es la disminucion de la aprobacion
del Congreso de la legislacién iniciada por el ejecutivo. En las tltimas
dos legislaturas en las cuales el PRI tuvo una mayoria, el presidente ini-
ci6 de 76,9% a 81,9% del volumen de la legislacion. Al contrario, desde
1997 hasta 2000, de la cantidad de legislacion iniciada por el ejecutivo,
solo 20,4% del numero total de proyectos de ley fue aprobado por la
Camara de Diputados. Durante la primera mitad de la administracion
Fox, los proyectos de ley del gobierno representaron tan solo el 18,2%
del total. Después de perder las elecciones de mitad de periodo en 2003,



FORMULACION DE POLITICAS EN MIEXICO: DE LA HEGEMONIA PARTIDISTA AL GOBIERNG DIVIDIDO I 323

la influencia del presidente Fox sobre la agenda del Congreso colapso.
Su administracién fue responsable de tnicamente el 3,7% de todos los
proyectos de ley promulgados por el Congreso entre 2003 y 2006. Al
mismo tiempo, la importancia de la legislacién apoyada por la oposiciéon
aumento, contando con una proporcién mayor de proyectos de ley que
la llevada a cabo por el presidente y su partido juntos. Con el adveni-
miento del gobierno dividido, el presidente vio desvanecer su papel
como legislador.

Otro aspecto significativo del proceso legislativo, reportado en el cua-
dro 8.4, es que el gobierno dividido no ha implicado una reduccion en la
produccion legislativa total, aun cuando este ha complicado el proceso
de promocion de reformas estructurales de segunda generacion (Apari-
cio, 2005). El cuadro 8.4 muestra que el volumen total de la legislacion,
medido por el nimero de proyectos de ley aprobados por la Camara de
Diputados, ha sido mayor durante el periodo del gobierno dividido que
durante las dos ultimas legislaturas en las cuales el PRI control6 tanto el
Congreso como la presidencia. La produccion legislativa total subié de
104 y 98 proyectos de ley aprobados en la LV y LVI legislaturas a 275 en
la LVIII legislatura y a 485 en la LIX legislatura.

Congreso: de un gobierno unipartidista a uno multipartidista

Gonzdlez Casanova (1970) describe el Congreso, en el auge del PRI,
como una institucion poco poderosa que simplemente desempené un
papel simbolico. La delegacion extensiva al ejecutivo respondi6 a los
incentivos de carrera de los legisladores del PRI, para quienes la super-
vivencia politica iba en contra de promover el poder del Congreso. Bajo
el gobierno dividido, los legisladores han reformado los procedimientos
del Congreso y han tomado un papel mas activo en el PFP. Sin embargo,
la prohibicién constitucional de la reeleccion consecutiva limita la capa-
cidad de formulacién de politicas del Congreso.

El Congreso bajo el presidencialismo

Durante el auge del PRI, la mayor parte de la legislacion fue, de hecho,
redactada en las secretarias de Estado. El cuadro 8.4 muestra que los
proyectos de ley iniciados por los diputados fluctuaron entre 19,1% vy
20,1% del volumen total de la legislacién entre 1991 y 1997, las dos ul-
timas legislaturas en las cuales el PRI tuvo una mayoria en la Camara
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de Diputados. Este patrén en el proceso de legislacion fue similar una
década atras, cuando la mayoria del PRI en la camara era incluso mas
alta. En las legislaturas de 1982 y 1988, los proyectos de ley iniciados
por los diputados llegaron a 14,3% y 22,6% de todas las leyes que los
diputados aprobaron (Nacif, 1995). Weldon (1997b) ubica el origen de
este patron en los inicios de la década de 1930, apenas después de la
fundacién del PRI

La contribucién marginal de la mayoria del PRI en la Cimara de Di-
putados al volumen de legislacion (menos del 10%) confirma que su
estrategia frecuente fue delegar el borrador de las iniciativas legislativas
a las dependencias del ejecutivo. Para justificar esta practica, los legisla-
dores del PRI utilizaron como motivos que las capacidades técnicas del
Congreso eran muy limitadas en comparacién con las de los departa-
mentos del ejecutivo. Sin embargo, la delegacion extensiva del ejecutivo
ylaincapacidad de desarrollar las capacidades técnicas necesarias fueron
parte de los incentivos de carrera que los legisladores, particularmente
los del PRI, enfrentaron (Ugalde, 2000).

La prohibicion de la reeleccion consecutiva hizo del servicio legis-
lativo un simple paso a otras posiciones politicas. Los datos sobre las
carreras legislativas muestran la carencia de profesionalizacion entre los
politicos al servicio del Congreso mexicano (Gampos, 2003). Entre 1934
y 1997, un promedio de 86% de los miembros de la Camara de Dipu-
tados prestd sus servicios unicamente por un periodo. Solo el 11% en
promedio estuvo por un segundo periodo. Esta cifra cay6 practicamente
a cero para aquellos que permanecieron un tercer periodo o mas. Un pe-
riodo en la Cdmara de Diputados era una experiencia muy importante
para los politicos que buscaban una curul en el Senado. De 1982 a 1994,
el 67,7% de los senadores habia estado en la Camara de Diputados por
al menos un periodo. La cdmara fue la experiencia previa a los cargos
politicos para una tercera parte de los senadores durante ese periodo
(Nacif, 1996).

Los politicos del PRI consideraron no solo los beneficios de man-
tener una curul en el Congreso, sino también la secuencia de puestos
publicos relacionados con el servicio de este. Para aspirar al cargo de go-
bernador estatal, un periodo en el Congreso era la experiencia politica
mas significativa. Después de la presidencia de la Republica, estas eran
las posiciones mas valoradas por los politicos ambiciosos. En diversos
aspectos, el puesto de gobernador era mas atractivo que una curul en
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el Senado. La capacidad de los gobernadores para organizar equipos y
recompensar la lealtad que se les prestaba los situaba en el centro de la
estructura promocional a niveles municipal y estatal. Entre 1976 y 1995,
el 45,2% de los gobernadores elegidos habia servido con anterioridad en
el Congreso (Nacif, 1996).

El sistema de gobierno del Congreso bajo el presidencialismo fue
altamente centralizado (Martinez-Gallardo, 1998). El proceso legislativo
era controlado por la Gran Comision, un comité comprendido por los
representantes de las delegaciones estatales en la Camara de Diputados
y el Senado. En la practica, el lider de bancada del PRI presidia la Gran
Comision. Sus poderes incluian la conformaciéon de comisiones, la asig-
nacion de los presidentes de las comisiones, el nombramiento de em-
pleados publicos administrativos, la asignacion de recursos financieros y
la conformacién de la Mesa Directiva, el cuerpo legislativo que preside
las reuniones de la plenaria. Bajo el mandato del PRI, las comisiones
permanentes hacian poco mas que revisar la legislacion iniciada por el
ejecutivo. Por lo general, ignoraban los proyectos de ley provenientes de
distintas fuentes, especialmente de los legisladores de la oposicién, una
practica conocida en el argot parlamentario como la “congeladora”. El
presidente de la Gran Comisién podia expedir la aprobacién de la legis-
lacion del ejecutivo y, cuando fuera necesario, eludir a los presidentes
de comision.

El Congreso bajo el gobierno dividido

A medida que los partidos de oposicion crecieron en tamano durante la
década de 1980, ganaron la capacidad para forzar a la mayoria del PRI
a reformar los procedimientos del Congreso. La reforma de 1991 de la
Camara de Diputados dio fin al viejo sistema de gobierno basado en la
Gran Comisioén y dio a los partidos de oposicién acceso a las presiden-
cias y secretariados de las comisiones. Sin embargo, el cambio real en el
papel del Congreso vino tnicamente después de 1997, cuando el PRI
perdi6 su mayoria en la Cimara de Diputados.

Los partidos de oposicion han sido los responsables de la participa-
cion desproporcionada en la actividad legislativa desde 1997. Bajo los
gobiernos unificados del PRI, como muestran los datos del cuadro 8.4,
los proyectos de ley iniciados por la oposicion representaban entre el
4,6% y el 13,1% de todos los proyectos de ley. Este indicador aumenté
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a 48,2% y a 43,2% durante las dos primeras legislaturas bajo el gobier-
no dividido. Durante la segunda mitad de la administracién de Fox, la
oposicion apoy6 el 68,2% de todos los proyectos de ley. La significacién
de este cambio dificilmente puede ser exagerada: la contribucién de
los partidos de oposicion con el volumen total de la legislacion ha sido
mayor que la llevada a cabo por el presidente y su partido juntos desde
1997.

El gobierno dividido también transformé la gobernabilidad del Con-
greso. Construyendo sobre el precedente establecido por la reforma de
la Camara de Diputados de 1991, en 1999 el Congreso aprob6 una nueva
Ley Organica que introdujo acuerdos sobre poderes compartidos entre
ambas camaras de la legislatura. La asignacion de las presidencias y los
secretariados de las comisiones con base en la representacion proporcio-
nal, ya en operacién en la Cimara de Diputados, se extendi6 al Senado.
Una comision comprendida por todos los lideres legislativos de partido
(la Junta de Coordinacion Politica en la Camara de Diputados y la Junta
de Gobierno en el Senado) remplazé a la Gran Comisién como cuerpo
gobernante.

Aunque el gobierno dividido vuelve a los comités jugadores centrales
en el proceso de formulacién de politicas, la prohibicién de la reelecciéon
consecutiva y los acuerdos legislativos existentes debilitan el papel de las
comisiones permanentes. La practica de los nombramientos en multiples
comités (todos los diputados deben pertenecer al menos a tres comisio-
nes) inhibe la especializacién. Igualmente, el sistema de reglas abiertas
que prevalece en los procedimientos de la legislatura deja sin proteccion
a los reportes de la comision frente a enmiendas hostiles. Finalmente, la
Ley Organica del Congreso de 1999 dot6 a los lideres de las facciones
legislativas de poder para remover a los miembros de las comisiones en
cualquier momento, sin consultar al pleno y, por ende, socavando la in-
dependencia de las comisiones permanentes. La debilidad del sistema de
comisiones previene que el Congreso recopile informacion, evalie las al-
ternativas politicas y supervise la implementacion del cambio legislativo.

A diferencia de sus contrapartes en Estados Unidos, los lideres nacio-
nales de los partidos mexicanos, llamados Comités Ejecutivos Nacionales
(CEN), son muy poderosos. Sus herramientas estabilizadoras provienen
de su influencia en la nominacién de candidatos y en el control de los
abundantes subsidios para la financiacion de campanas. E1 CEN reserva
curules seguras (las posiciones mas altas de la lista de partido o de dis-
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tritos seguros) para los politicos que desempenan papeles protagonistas
dentro de la faccion legislativa. E1 PRD y el PRI introdujeron recien-
temente la practica de celebrar elecciones para los coordinadores de
sus facciones legislativas (en otros partidos, incluyendo el PAN, el CEN
nombra al coordinador de la faccion legislativa), aunque el CEN tiene
el control final sobre el proceso de seleccion de los dirigentes de las
facciones parlamentarias.

Los indicadores de la unidad partidista confirman que las facciones
parlamentarias usualmente votan en bloque. El indice Rice promedio
(un indicador de la unidad de partido, el cual consiste en la diferencia
entre el porcentaje de los miembros del partido que votan en favor y
los que votan en contra de un proyecto de ley) ha sido superior al 90%
para cada partido desde 1997, con el partido del presidente mostrando
tipicamente la mayor disciplina (Casar, 2000; Diaz Iturbe, 2006).

El poder judicial: la Suprema Corte

Entre fines de la década de 1920 y 1994, los presidentes manipularon
las normas constitucionales para designar los ministros de la Suprema
Corte. Un PFP altamente centralizado también privé a la Suprema Corte
de los medios y los motivos para pronunciarse en contra del PRI. Desde
1994, la creacion de reglas imparciales para el nombramiento de minis-
tros, el establecimiento de un control de constitucionalidad mas amplio
yla apertura del PFP han permitido el surgimiento de una Suprema Cor-
te mas independiente. La evidencia disponible sugiere que la estrategia
a corto plazo de la Corte ha sido simplemente actuar como un jugador
con veto. No obstante, una Corte mas profesional y experimentada po-
dria adoptar un papel proactivo en la definicién y ejecucion de acuerdos
intertemporales entre quienes elaboran politicas publicas en México.

La Suprema Corte bajo el presidencialismo

Desde fines de los anos veinte, las normas constitucionales y las condicio-
nes politicas impidieron que la Suprema Corte pudiera adoptar el papel
de un actor institucional con preferencias politicas propias. El partido
en el poder aseguro la lealtad de los ministros de la Suprema Corte por
medio del control de su nombramiento, duracién y remocién. Bajo estas
condiciones, la Corte se reservo una esfera de independencia relativa a
proteger a los ciudadanos de algunos procedimientos irregulares, pero
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nunca intenté desafiar al partido en el poder en cuanto a decisiones
politicas fundamentales, incluso cuando esas decisiones violaban abier-
tamente la constitucion.

La Constitucion de 1917 buscé garantizar la independencia formal
de la Suprema Corte permitiendo a las legislaturas estatales nominar los
candidatos a ministros de la Corte, que luego debian ser confirmados
por una mayoria de dos terceras partes en una sesiéon conjunta del Con-
greso. La constituciéon también garantizo6 a los ministros nombramientos
vitalicios tras un periodo de prueba de seis anos. En 1928, el presidente
Calles (1924-28) logr6 aprobar una enmienda constitucional que per-
mitia a los presidentes nombrar ministros de la Corte con la aprobacién
de una mayoria simple del Senado. Por otra parte, el candidato nomi-
nado por el presidente era automaticamente aprobado si el Senado no
actuaba o si rechazaba dos nominaciones presidenciales consecutivas.
En 1934, el presidente Cardenas (1934-40) aprob6 una nueva enmienda
constitucional que remplazaba el mandato vitalicio de los ministros por
un periodo de seis anos concurrente con el del presidente.

La carrera judicial se encontraba ya politizada cuando, en 1944, una
nueva reforma constitucional restablecié el mandato vitalicio de los mi-
nistros de la Corte. Entre 1933 y 1995, el 47% de los ministros de la
Corte tenia un cargo politico federal o local antes de ser nombrado.
Entre 1940y 1994, el 20% de los miembros de la Suprema Corte finaliz6
su mandato prematuramente para ocupar posiciones politicas similares
(Domingo, 2000). Otro indicador del nivel de politizacion es que, desde
1946, la mayoria de los presidentes tuvo la oportunidad de renovar al
menos el 40% de los miembros de la Suprema Corte (Fix-Fierro, 1999).

Sus poderes limitados para controlar la constitucionalidad de las le-
yes también debilitaron la posicion de la Suprema Corte. Entre 1917 y
principios de la década de 1990, el recurso de amparo fue el medio mas
poderoso para revisar la constitucionalidad de las normas por la Corte.
Como en el resto de América Latina, cualquier ciudadano podia invocar
un amparo en contra de una ley o acto administrativo que considerara
que violaba arbitrariamente un derecho o garantia constitucional. Aun-
que el amparo (particularmente el amparo contra leyes) dio a la Corte la
oportunidad de decidir si una ley o un acto de gobierno violaban la cons-
titucion, limit6 la actividad de los ministros para actuar como guardianes
independientes de la constitucion, por dos razones que se exponen a
continuacion (Baker, 1971; Taylor, 1997; Fix-Fierro, 1999).
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En primer lugar, el proceso de amparo se enfoca en establecer los he-
chos del caso, en vez de enfocarse en el significado del texto constitucio-
nal, como ocurre en la mayoria de los recursos de inconstitucionalidad
(Baker, 1971; Taylor, 1997). En segundo lugar, tanto la constitucién como
la ley de amparo establecen que un recurso de amparo exitoso tiene
unicamente efectos interpartes (entre las partes); es decir, aplica solo a
la parte demandante. Las decisiones en recursos de amparo adquieren
unicamente efectos generales (benefician a todos los individuos en cir-
cunstancias similares) en México si la Suprema Corte decide de manera
similar en cinco casos consecutivos. Sin embargo, la ausencia de una auto-
ridad responsable para determinar la semejanza de las decisiones ha debi-
litado la implementacion practica de esta norma (Garro, 1990; Schwarz,
1990). La constitucion y la ley de amparo también impidieron que la
Suprema Corte pudiera emitir sentencias sobre determinadas materias,
como libertad religiosa, educacion, derechos de voto e implementacion
de normas electorales, deportacion de extranjeros, decisiones tomadas
por entidades publicas descentralizadas y cuestionamientos a decisiones
presidenciales sobre la expropiacion de tierras (Schwarz, 1977).

La evidencia disponible confirma que la Corte, si bien no fue comple-
tamente obsoleta como protector de los derechos individuales, tampoco
fue jugador de veto en el PFP, ni ejecutor imparcial de acuerdos intertem-
porales. En un estudio de 3.700 recursos de amparo presentados entre
1917y 1960 en los cuales el presidente es mencionado como la autoridad
responsable, Gonzdlez Casanova (1970) encontré que la Suprema Corte
fallé en favor de la parte demandante en el 34% de los casos. La Corte
denegé el resto de las peticiones de amparo por sus fundamentos legales
o las rechaz6 por motivos procedimentales. En un andlisis mds detalla-
do de las sentencias de la Suprema Corte en los recursos de amparo,
Schwarz (1977) observ que esta parecio ser relativamente independien-
te cuando decidi6 sobre la legalidad de procedimientos administrativos,
particularmente en las dreas de expropiaciones e impuestos. Mas del
50% de estos casos se decidieron en favor de la parte demandante, entre
1954 y 1968. Sin embargo, en otras dreas, como regulaciones laborales,
politica econémica o disidencia politica, la Corte dict6 sentencia en fa-
vor del ejecutivo.

Tanto Gonzilez Casanova (1970) como Schwarz (1977) concluyen
que en areas politicamente sensibles la Suprema Corte rara vez desafi6
al PRI. En estos casos, la Corte dict6 sentencias en contra de la parte
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demandante, rechazando el caso por motivos de procedimiento o de-
clarando que el asunto estaba mas alla de su competencia (Fix-Fierro,
1999). En 1982, por ejemplo, la Corte fall6 en contra de cientos de
amparos que desafiaron la constitucionalidad de la nacionalizacién de
la banca en ese ano, aunque la medida violaba derechos de propiedad
constitucionalmente definidos. Durante la década de 1960, la Corte re-
chazo, por motivos procedimentales, amparos solicitados en contra del
crimen de “disolucion social”, una categoria legal bastante amplia que
basicamente penalizaba actos de disidencia politica. En otros casos, la
Corte decliné su jurisdiccion para decidir sobre asuntos potencialmente
conflictivos invocando la doctrina de “las cuestiones politicas”.

Aunque la constitucion y la ley de amparo excluyeron la jurisdiccion
de las cortes en algunos asuntos electorales (como las decisiones de las
juntas electorales y las legislaturas sobre la legalidad de los procedimien-
tos electorales), la Corte interpreto esta doctrina de manera amplia
como para rehusarse a escuchar cualquier caso vinculado con el derecho
al voto (Schwarz, 1977).

La Suprema Corte desde 1994

La reforma constitucional de 1994, aprobada con el apoyo del principal
partido de la oposicion, el PAN, dio a la Suprema Corte el poder de
desempenar un papel mas activo en el PFP. Mientras que el presidente
retenia el poder de nominar candidatos para la Corte, el umbral para
su nombramiento en el Senado se increment6 de una mayoria simple
a una calificada de dos terceras partes. Para disminuir la politizacién
de las nominaciones de la Suprema Corte, la reforma requeria que los
candidatos no hubieran sido secretarios de Estado, fiscales, diputados
generales, senadores, o gobernadores estatales durante el ano anterior
a su nominacion.

La reforma también creé un nuevo tipo de control de constitucio-
nalidad: la “accion de inconstitucionalidad” (AI). Totalmente indepen-
diente del recurso de amparo, la Al permite a la Corte declarar con
caracter general la inconstitucionalidad de leyes o actos administrativos
si la decision es apoyada por ocho de sus once ministros (a diferencia
de los efectos interpartes de las sentencias de amparo). En 1996, una
segunda reforma importante extendi6 la Al para incluir la adjudicaciéon
de disputas electorales. Las Al difieren de las peticiones de amparo en
que los ciudadanos no las inician. Unicamente un nimero limitado de
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autoridades politicas, como un porcentaje de diputados federales y sena-
dores o el fiscal general, tienen la facultad para invocarlas.

Otro cambio importante fue el fortalecimiento del poder de la Corte
para decidir en materia de controversias constitucionales. Antes de 1994,
las controversias constitucionales estuvieron limitadas a los conflictos en-
tre estados, y entre estos y la federacion. Desde 1994, las controversias
constitucionales han incluido conflictos entre las ramas federales del go-
bierno. La reforma también establecié que cuando una ley local estd en
juego, la sentencia que dicta la Suprema Corte en cuanto a controversias
constitucionales podria invalidar aquellas leyes si no menos de ocho de
sus once ministros estan de acuerdo en la decision.

En presencia de garantias formales de independencia, mas poderes
efectivos para el control de la constitucionalidad y un gobierno dividido,
diversos modelos deductivos de decisiones judiciales en sistemas de se-
paracion de poderes predicen el desarrollo de una Corte mas proactiva
(Ramseyer, 1994; Epstein y Knight, 1997; Iaryczower, Spiller y Tomma-
si, 2002). En un estudio de controversias constitucionales entre 1994 y
2000, Magaloni y Sanchez (2001) encuentran que la Suprema Corte atin
dictaba sentencias en favor del PRI ya fuera mediante la emision de estas
en contra de los méritos del caso o mediante el rechazo de este por mo-
tivos de procedimientos. Sin embargo, en un analisis de series de tiempo
de controversias constitucionales y de acciones de inconstitucionalidad,
desde 1994 hasta 2003, Tapia Palacios (2003) concluye que el porcentaje
de las sentencias de la Corte en favor del PRI declina a medida que la in-
fluencia de dicho partido sobre los cargos de eleccion popular disminu-
ye. La probabilidad de una sentencia de la Corte en favor del PRI era del
85% entre 1995y 1997, cuando este partido aparecié como demandado
tanto en controversias constitucionales como en acciones de inconstitu-
cionalidad (Tapia Palacios, 2003). Entre 1997 y 2000 (es decir, cuando
el PRI perdi6 su mayoria en la Camara de Diputados por primera vez
desde la década de 1930) la probabilidad cay6 al 34%. Después de 2000,
cuando el PRI perdi6 la presidencia, la probabilidad de una decision en
favor de este descendio al 31%.

Los estudios de caso también muestran que entre 1997 y 2000 la Su-
prema Corte emiti6 sentencias contra el PRI en asuntos politicamente
sensibles. En septiembre de 1998 dicté sentencia en favor del PRD, el
cual cuestionaba la constitucionalidad de una ley electoral en el estado
de Quintana Roo, que garantizaba al partido que hubiera obtenido una
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mayoria relativa de votos una mayoria absoluta de curules en la legis-
latura. En 1999, los principales partidos de la oposicion ganaron una
controversia constitucional que obligo al presidente Zedillo a divulgar
informacion financiera secreta que potencialmente involucraba el uso
de fondos ilegales para su campana electoral.*

Estas sentencias pueden interpretarse como una estrategia de la Corte
para construir reputacién. Dictando sentencias en contra del PRI entre
1997 y 2000, la Suprema Corte afirmé su independencia a medida que
el PRI iba perdiendo control sobre la politica mexicana. En cuanto al
PAN (el partido del presidente Vicente Fox, 2000-06) entre 1997 y 2000,
Tapia Palacios (2003) muestra que el porcentaje de casos decididos en
favor y en contra del partido fue casi el mismo que en el periodo previo
de tres anos. Sin embargo, el porcentaje de casos decididos en favor del
PAN cay6 del 37% entre 1997 y 2000 al 7% entre 2000 y 2003. En el
ultimo periodo, la Suprema Corte no parece haber dictado sentencias
en favor o en contra del PRI, pues el porcentaje de casos decididos de
este partido fue casi idéntico.

Estas tendencias recientes sugieren que la Corte podria estar cam-
biando su estrategia de ser tan solo un jugador con veto en el PFP. Du-
rante la presidencia de Fox, por e¢jemplo, la Corte invalidé un decreto
del ejecutivo que permitia a las compaiias privadas generar electricidad
y otro que eximia de impuestos a los usuarios de fructosa en la produc-
cién industrial. Al mismo tiempo, sin embargo, la Corte no parece haber
dictado sentencias desproporcionadamente en favor o en contra del
gobierno. A mediados de 2005, la Suprema Corte fallé en favor de una
controversia presentada por el presidente, que aclaré que el ejecutivo
podia vetar la porcion de gastos del proyecto de ley del presupuesto
anual. También se volvié muy activa en la interpretacion de las obligacio-
nes internacionales del Estado mexicano y la proteccién de los derechos
humanos. En junio de 2004, por ejemplo, la Corte decidié que la de-
saparicion forzada de personas es un crimen imprescriptible; asi mismo,
permiti6 el procesamiento de ex funcionarios publicos por violaciones
de derechos humanos cometidas durante las décadas de 1960 y 1970.
Estos casos sugieren que si persisten el gobierno dividido y la rotaciéon
de la presidencia entre partidos, una Suprema Corte mas experimentada
podria pasar de ser un jugador de veto a ser un ejecutor imparcial de

1 El Universal, 20 de marzo de 2000.
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acuerdos intertemporales entre los actores que participan en la formula-
cioén de politicas publicas.

Federalismo y relaciones intergubernamentales

Durante el auge del PRI, el ajustado control federal sobre la recauda-
cién de impuestos ayud6 a crear y, por consiguiente, a reforzar un PFP
altamente centralizado; esto permiti6é a los presidentes perseguir poli-
ticas que favorecieran los intereses nacionales sobre los regionales. A
medida que la hegemonia del PRI disminuyd, la autoridad discrecional
del presidente en la asignacion de recursos federales terminé. La des-
centralizacion también ha conducido a los estados y los municipios a
volverse actores con poder de veto en el PFP. Mientras los gobiernos
subnacionales son responsables por mas de la tercera parte de los gastos
totales del sector publico, no recaudan suficientes impuestos para cubrir
el dinero que gastan.

La centralizacion de las relaciones intergubernamentales

La descentralizacion de la autoridad fiscal en el gobierno federal fue el
motor detras de la pérdida de la autonomia local en México. Comenzan-
do en 1947, los gobiernos locales empezaron a ceder cada vez mas su au-
toridad fiscal al gobierno federal a cambio de garantizar la participacion
de los ingresos fiscales federales y la autoridad exclusiva sobre algunos
impuestos menores (Courchene, Diaz-Cayeros y Webb, 2000). La centra-
lizacién de la recaudacion de impuestos fue posible porque los politicos
locales declinaron su autoridad tributaria a cambio de compensaciéon
fiscal del gobierno federal (Diaz-Cayeros, 1997b). Este proceso culmind
en 1979 con la creacion del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(SNCF). Los politicos locales lo encontraron conveniente por cuanto
este garantizaba participacion en la recaudacion del IVA (impuesto al va-
lor agregado) y el acceso a ingresos federales provenientes del petroleo
(Diaz-Cayeros, 1995). Aunque los estados podian, y ain pueden, optar
legalmente por permanecer fuera del sistema y recuperar la autoridad
fiscal local, el equilibrio del SNCF ha probado ser estable. Pocos politicos
han estado dispuestos a arriesgarse a perder ingresos fiscales garantiza-
dos a cambio de mayor libertad fiscal. De hecho, en una sola ocasion un
gobernador (de Baja California Sur) ha amenazado con dejar el sistema
de coordinacién (Diaz-Cayeros, 1997a).
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La distribucion regional de las transferencias federales reflejo las
prioridades presidenciales, no las regionales. Los estados reciben parti-
cipaciones de la recaudacion total, en proporcion a lo recaudado via im-
puestos a nivel estatal, asi como de impuestos federales generados a nivel
local, lo cual ha perpetuado las disparidades entre regiones (Diaz-Caye-
ros, 1995). En 1991, la férmula utilizada para asignar las participaciones
de la federacion hacia los estados pondero fuertemente la participacion
real de cada uno de estos en los ingresos fiscales generales; 72,29% de
estas transferencias se basaban en la recaudacion de impuestos. Como
resultado, el Distrito Federal y los estados mas ricos como Nuevo Le6n y
Baja California han recibido consistentemente mas recursos del gobier-
no federal que los estados mds pobres, ubicados predominantemente
en el sur. E1 PIB per cdpita en 2000 fue US$22.816 (segun la PPA) en el
Distrito Federal (una cifra comparable a la de Espana), US$15.837 en
Nuevo Le6n y US$12.434 en Baja California. En contraste, el PIB per
capita nacional fue de US$8.831, lo que indica que las transferencias
federales magnificaron las ya marcadas diferencias de riqueza entre los
32 estados de México (PNUD, 2003).

La carencia de una voz regional en el PFP también se reflejo en la
inversion publica federal (IPF), la cual es una fuente importante de in-
version publica para los proyectos de desarrollo econémico y social. Sin
embargo, en vez de ser adjudicados a los estados con base en un criterio
de necesidad econémica y social, los fondos de la IPF fomentaron el
crecimiento de los sectores economicos mas productivos del pais, como
la industria petrolera en los estados de Veracruz y Tabasco y los sectores
manufacturero e industrial en el Distrito Federal (Diaz-Cayeros, 1997b).
Hasta la década de 1980, la mayoria de los presidentes favorecio los pro-
gramas industriales sobre los agricolas, los sociales y los de desarrollo
regional; asimismo, se eligieron los centros industriales regionales que
eran cruciales para la prosperidad y el crecimiento econémico a nivel
nacional. De hecho, entre 1965 y 1982, 61% de los recursos de la IPF se
dirigieron a proyectos de desarrollo industrial (42%) y de infraestructu-
ra (19%) que tendieron a beneficiar a los estados mas ricos, comparados
con el 13% dirigido hacia la agricultura y 21% hacia los proyectos de bie-
nestar social enfocados hacia las regiones rurales y menos desarrolladas.
De cualquier forma, la divisién de los fondos de la IPF también cambié
entre periodos, reflejando una variacion en las prioridades politicas pre-
sidenciales y en la discrecion y centralizacion del PFP.
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El favoritismo regional fue posible porque los lideres locales dele-
garon la autoridad electoral, fiscal y politica al gobierno federal (Ayala
Espino, 1988). Aunque la falta de una voz regional en el PFP agravo las
desigualdades regionales, el equilibrio en el trato entre lideres locales y
federales se mantuvo sé6lido. Los lideres locales de las dreas mas pobres
y mas ricas intercambiaron lealtad partidista por una carrera politica ga-
rantizada y por participaciones predecibles en los recursos del gobierno.
El favoritismo econémico, sin embargo, también ayud6 a recompensar
a los seguidores mas importantes del PRI (incluyendo a los trabajadores
de los servicios publicos, los trabajadores en la industria privada y los gru-
pos empresariales) porque dio trabajos y prosperidad a los estados que
ya tenian fuerte representacion corporativista en el gobierno nacional.
Los lideres de las areas mas pobres, aunque garantizaron sus carreras,
fueron marginados de la mayoria de los programas politicos, mientras
que el gobierno federal utiliz6 su control sobre el PFP para apoyar las
areas economicamente mas influyentes del pais.

La descentralizacion y el nuevo pacto federal

La crisis economica de la década de 1980 presioné al gobierno federal
para ceder a los gobiernos locales cierta autoridad politica, fiscal y de for-
mulacién de politicas (Cornelius y Craig, 1991; Rodriguez y Ward, 1994;
Rodriguez, 1997; Cornelius, Eisenstadt y Hindley, 1999). Tal descentrali-
zacion involucré cambiar las formulas utilizadas para calcular la partici-
pacion de los estados en las transferencias fiscales, las responsabilidades
politicas asignadas a los gobiernos estatales y la forma en que se llevan a
cabo los proyectos de inversion publica. Desde entonces, el Congreso ha
establecido impuestos adicionales dentro del sistema SNCF y ha incremen-
tado los ingresos fiscales totales asignados a los gobiernos estatales. Para
1998, ademas de los recursos fiscales, el gobierno federal ha transferido
responsabilidades en educacion, salud y seguridad publica a los estados y
los gobiernos municipales. Antes de las reformas de descentralizacion de
1983, los estados contaban con cerca del 11% del gasto publico total y los
municipios con el 2%. Para 2005, los estados y los municipios ejercian el
40% de los gastos totales, aunque la proporcion de impuestos locales que
financiaban este gasto no super6 el 11% (INEGI, 2007).

Los intereses politicos locales han comenzado a encontrar una voz en
el proceso de formulacion de politicas. Han exigido una asignaciéon mas
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transparente de recursos que refleje sus intereses econémicos y fiscales.
Como resultado, la distribucion de los ingresos en la participaciéon de
impuestos federales empieza a reflejar mas que solo la recaudacion de
impuestos anuales. Ahora incluye fondos basados en el tamano de la po-
blacién y en las necesidades econémicas y sociales locales (Diaz Cayeros,
1995; Rodriguez, 1997; Ward, Rodriguez y Cabrero, 1999). También han
quedado atras los dias de favoritismo extremo hacia las dreas con mayor
probabilidad de contribuir al crecimiento econémico. Los estados mas
pobres se han beneficiado mas con este cambio. Los estados con los nive-
les de pobreza mas altos han incrementado en un 33% las transferencias
de participaciones per capita en la década de 1990.° Por el contrario, los
estados mas ricos han experimentado un decrecimiento en las partici-
paciones per cdpita (Rodriguez, 1997). Los estados mds desarrollados
también han experimentado un descenso en la inversion publica per
capita, mientras que las areas mas pobres recibieron una mayor canti-
dad de fondos federales para proyectos de desarrollo. Estas tendencias
han creado un arreglo federal en el cual los estados se aprovechan del
gobierno nacional, toda vez que ningun estado cobra impuestos adicio-
nales a sus ciudadanos para cubrir sus gastos. Esta situacion genera una
presion cada vez mayor sobre el gobierno federal, debido a la estrechez
de la base impositiva en la sociedad mexicana. Esto también polariza a
los estados mas pobres, que dependen de la generosidad federal, frente
a los mas ricos, que no dependen de esta.

La descentralizacion de los recursos, junto con el crecimiento de par-
tidos politicos competitivos en los estados y en las elecciones municipales,
ha incrementado el papel de los lideres politicos subnacionales en el PFP
nacional. En los ultimos anos, la mayoria de los mas importantes candidatos
presidenciales de México han sido gobernadores. Aunque el presidente
Caldero6n (2006-12) nunca se desempend como gobernador, el ex presiden-
te Fox (2000-06) fue gobernador de Guanajuato y el candidato presidencial
en 2006 del PRD, Andrés Manuel Lopez Obrador, fue jefe de gobierno de
la Ciudad de México (2000-06). Este es un cambio significativo respecto de
anos anteriores, cuando los candidatos presidenciales provenian de carre-
ras burocraticas en vez de ser elegidos, como lo demuestran las secciones
anteriores sobre los sistemas electorales y de partidos en México.

®Las participaciones son ingresos provenientes de los impuestos propios de un estado
y de su participacién relativa en la recaudacién del IVA y otros impuestos federales.
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Los lideres de los estados también pueden afectar a los resultados de
las votaciones en el Congreso federal. Una investigacion reciente muestra
que cuando sus intereses se contraponen con los del gobierno federal o
de los lideres de partido, los gobernadores pueden ejercer una influen-
cia considerable sobre los legisladores federales de su estado, causando
importantes divisiones de partido en asuntos clave como los fiscales y los
presupuestarios (Langston, 2007). Aunque mucha de la influencia poli-
tica de los gobernadores radica en que apoyan a los legisladores tanto en
su nominacion como candidatos como durante sus campanas, también
se debe al hecho de que muchos politicos esperan retomar sus carreras
politicas locales tras su estancia en el Congreso federal. Igualmente, los
gobernadores han comenzado a replantear las formas en que se pueden
coordinar para influir en el PFP federal. Para este fin, en 1999 formaron
la Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago) para ayudar a coor-
dinar sus intereses y a presentar un frente comun al gobierno nacional.
Asi, los gobernadores provenientes de estados pequenos, que hasta hace
poco eran pasados por alto por los lideres nacionales, ahora pueden
esperar que sus quejas y sugerencias sean consideradas por los miembros
del gabinete e incluso por el presidente mismo (Flammand, 2007).

Conclusion

La formulacion de politicas en México es coherente con el argumento
de que la cooperacion politica entre un reducido nimero de actores
politicos conduce al desarrollo de acuerdos intertemporales estables.
Aunque la presidencia es constitucionalmente débil, un gobierno
unificado y la organizacién corporativista de la economia dieron al
presidente control sobre la agenda nacional. El gobierno hegeménico
unipartidista estableci6 un sistema politico que beneficio a los grupos
urbanos relativamente mas organizados e ignor6 a la mayoria de los
mexicanos que vivian en la pobreza rural y querian escapar de ella.
El acuerdo no era del todo sélido pero el presidente logré hacerlo
creible con el apoyo de lideres corporativistas y sectoriales, con quie-
nes compartia los beneficios de su mandato y cuyas promesas llegaban
incluso a ser plasmadas en la constitucién misma. Como resultado, las
politicas publicas fueron estables, coordinadas y coherentes hasta la
década de 1970.
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Sin elecciones competitivas, la mayoria de las decisiones politicas y
partidistas eran discrecionales y secretas. El autoritarismo impidi6 el
desarrollo de una burocracia profesional y de alta calidad. El régimen
unipartidario también mantuvo un poder judicial defenestrado. Me-
diante el intercambio de politicas particulares por el apoyo de sectores
corporativistas cuya base social era mas bien acotada, el presidencialismo
renuncié a construir un Estado con finanzas sanas, moderno, profesio-
nal y regido por el imperio de la ley.

Cuando una reforma de las politicas publicas podia causar pérdidas
a uno o mas de los pilares corporativos del régimen, por lo general era
pospuesta por los presidentes. De esta manera, durante la década de
1970 y principios de 1980, los presidentes mexicanos hicieron poco para
solucionar la crisis de la balanza de pagos y el incremento de la deuda
publica externa, dada la rigidez de la recaudacion tributaria y las politi-
cas de gasto. Los costos de reformar una economia que se habia vuelto
macroeconémicamente inestable en la década de 1970, ayudan a expli-
car por qué la volatilidad econémica no obligé a cambiar las politicas
de un PFP altamente centralizado. Tras una serie de fuertes recesiones y
devaluaciones -las cuales coincidian con el fin de un periodo sexenal y el
inicio de uno nuevo-, distintos presidentes adaptaron un PFP centraliza-
do a las nuevas circunstancias econémicas y politicas. Los presidentes de
la Madrid (1982-88), Salinas (1988-94) y Zedillo (1994-2000) abrieron la
economia a la competencia internacional, iniciaron procesos de desre-
gulacion y privatizaron muchas de las empresas paraestatales.

La democratizacion ha creado un PFP mas descentralizado y abierto
que beneficia a un conjunto mas amplio de intereses sociales. Los as-
pectos proporcionales de un sistema electoral mixto estimulan el creci-
miento de un sistema multipartidista. Los componentes mayoritarios del
sistema electoral favorecen al PRIy a los votantes rurales, que conforman
una cuarta parte del electorado y contribuyen con menos del 5% al PIB
nacional. Las relaciones intergubernamentales magnifican este resulta-
do e incentivan a los estados a no hacer un esfuerzo por recaudar sus
propios impuestos en vez de apoyarse en los impuestos federales. Por
lo tanto, el gobierno dividido y la descentralizacion han fragmentado
el poder de un sistema politico que antes se distinguia por permitir un
mandato hegemoénico unipartidista.

El analisis de este capitulo tiene diversas implicaciones en cuanto al
proceso de la formulacion de politicas tanto dentro como fuera de Méxi-



FORMULACION DE POLITICAS EN MIEXICO: DE LA HEGEMONIA PARTIDISTA AL GOBIERNG DIVIDIDO

co. En primer lugar, el presidencialismo fue mas poderoso en apariencia
que en la realidad. Casi todo el apoyo del Congreso a las iniciativas de
ley impulsadas por el ejecutivo oculta el hecho de que los presidentes,
a menos que se enfrentaran con una crisis seria, no podian asegurar la
aprobacion de medidas que tuvieran un alto impacto redistributivo o
que afectaran a los grupos corporativistas en los cuales descansaba el
régimen. Por otro lado, cuando la legislacién abordaba asuntos poco
controversiales, los presidentes lograban obtener el consentimiento de
los sectores corporativistas —los cuales mantuvieron una presencia en el
Congreso en proporcion a su importancia econémica—, asi como de los
sectores empresariales, para sancionar o reformar las leyes.

En segundo lugar, en los ultimos 50 anos, en la formulacion de po-
liticas ha habido tanto continuidad como cambio. Aunque México ha
sido macroeconomicamente estable desde mediados de los noventa, los
formuladores de politicas tomaron mas de dos décadas para pasar de un
sistema de tipo de cambio fijo y una economia cerrada, a un sistema de
cambio flotante y de mayor apertura comercial y econémica. La rigidez
de la formulacion de politicas incidi6 en la turbulencia macroeconémi-
ca durante las décadas de 1970 y 1980, un resultado que debilité el ca-
racter publico de las politicas durante ese periodo. Aunque las reformas
politicas y economicas de los anos noventa beneficiaron a los estratos
pobres y rurales del pais, las rigideces o continuidades subyacentes en el
PFP han contribuido a tasas modestas de crecimiento del PIB (con un
promedio inferior al 3% por ano desde 1997), un nivel que no permite
transformar los estandares de vida de la poblacion tanto en las tultimas
décadas como en el largo plazo de historia econémica del pais (Moreno-
Brid y Ros, 2009).

En tercer lugar, las tasas de crecimiento necesarias para sacar de la
pobreza a la mitad de los mexicanos y reducir la desigualdad en la distri-
bucién del ingreso requieren eliminar rigideces de largo plazo y refor-
mar diversas y multiples politicas publicas. Destaca, en primer lugar, el
incrementar las tasas histéricamente bajas de recaudacion (un poco mas
del 10% del PIB), lo cual requiere eliminar un gran nimero de lagunas
y exenciones fiscales. Al mismo tiempo es necesario reformar el sector
energético para superar las ineficiencias de PEMEX, CFE y sus respecti-
vos sindicatos, por un lado, y permitir que el Estado deje de depender
de la renta petrolera para cubrir mas de una tercera parte de los ingresos
totales del sector publico, por otro. Asi mismo, es necesaria una reforma

339



340

FaBrice LeHouca, GaBriEL NEGRETTO, FRancisco J. Araricio, BENITo NaciF v ALLysoNn BENTON

educativa que modernice al sindicato mas grande de América Latina, el
SNTE, cuyos lideres han mostrado poco interés en mejorar la calidad
de la educacion publica, pero han extraido generosos incrementos sa-
lariales y han mantenido prebendas incluso desde la caida del PRI del
ejecutivo federal. Hasta que el proceso de formulacion de politicas de
México forje un nuevo consenso para superar estas y otras rigideces, los
estandares de vida de los mexicanos no mejoraran de manera sustancial.

Cabe destacar que estas rigideces son tanto una parte sustancial del
debate en cuanto a las politicas publicas se refiere, como un tema impor-
tante de investigacion en el campo de la economia politica. Este capitulo
hizo hincapié en la incapacidad de las instituciones politicas en general,
y del PFP en particular, en fomentar politicas publicas capaces de incen-
tivar el desarrollo econémico y el bienestar social. Vale la pena evaluar
el impacto de la alta concentraciéon de bienes y recursos en la sociedad
mexicana (Levy y Walton, 2009) en ayudar a mantener los equilibrios
politicos que sostienen las rigideces de las politicas publicas.



De la concentracion a la
fragmentacioén. El juego politico en
Paraguay en los ultimos 50 afios

José Molinas, Anibal Pérez-Linian, Sebastian Saiegh
y Marcela Montero

Introduccion

Paraguay ha experimentado una de las tasas de crecimiento mas bajas de
América Latina en los ultimos 30 anos, que ha resultado en una disminu-
cién del ingreso per capita. Concurrentemente, entre 1947 y 2008, Para-
guay estuvo gobernado por el Partido Colorado. Ningun partido politico
actualmente en el poder, en ninguna parte del mundo, ha gobernado en
forma consecutiva durante tanto tiempo como el Partido Colorado. La
estabilidad en el control del gobierno por dicho partido durante mas de
60 anos no ha favorecido la implementacion de reformas estructurales.
Estas han sido infimas pese a las pobres condiciones macroeconémicas
que han caracterizado al pais.

La mayoria de las reformas econémicas que intentaron estabilizar
la economia terminaron usualmente estancadas en la etapa legislativa.
Por ejemplo, en 2002, mientras Paraguay experimentaba una de las cri-
sis economicas mas severas de su historia, el ministro de Hacienda tuvo
que renunciar en protesta contra los retrasos del Congreso en la auto-
rizacion de un acuerdo de stand-by con el Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI). Un ano después, tras su elecciébn como nuevo presidente de
Paraguay, Nicanor Duarte-Frutos pudo adoptar algunas de las reformas
sugeridas por el FMI y en 2004 la situacién mejoro; la economia creci6
un 4% (la mas alta tasa desde mediados de la década de 1990). No
obstante, la economia se vio expuesta a varias crisis externas en 2005 y
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el crecimiento cay6 al 3%. En este contexto, las autoridades buscaron
nuevamente implementar un ambicioso programa de reformas estruc-
turales, pero el presidente Duarte no logré reunir suficiente apoyo le-
gislativo para estas medidas. La historica eleccion de Fernando Lugo en
2008 genero amplias expectativas de cambio. Ha pasado poco tiempo
como para hacer un balance general de su gestion; sin embargo, a casi
dos anos de su victoria electoral, Paraguay sigue sin mostrar reformas
estructurales.

El hecho de que una gran cantidad de reformas hayan sido bloquea-
das o que hayan sido implementadas con ineficacia, revela que los nive-
les de adaptabilidad de las politicas en el pais son muy bajos. ;Por qué
ha sido tan dificil modificar las politicas publicas en Paraguay? ¢Es esta
rigidez un problema en todas las dreas de politica o inicamente en las
dimensiones politicas mas conflictivas? Este capitulo propone contestar
a dichas preguntas mediante el estudio del juego politico que ha caracte-
rizado al pais entre 1954y 2008." Para eso, se identifican cuatro periodos
del proceso de formulacion de politicas paraguayo: la “era dorada” bajo
la dictadura de Stroessner (1954-81), el ultimo periodo del stronismo
(1982-89), el régimen de transiciéon durante el gobierno de Rodriguez
(1989-93) v el periodo democratico (1993-08). El analisis de las cuatro
etapas permite concluir que el proceso de formulacion de politicas
(PFP) paraguayo tiende a ser flexible para la adopcion de politicas que
otorgan beneficios particularistas; sin embargo, exhibe una considerable
rigidez cuando el objetivo es la aprobacion de politicas redistributivas o
reguladoras de alcance mas general.

El estudio del caso paraguayo ofrece algunas lecciones tedricas va-
liosas relacionadas con dos cuestiones. Primero, en anos recientes una
literatura de gran relevancia ha enfatizado que la presencia de multiples
jugadores de veto (los actores politicos cuyo consentimiento es necesario
pero no suficiente para alterar el statu quo de las politicas) refuerza las
rigideces politicas y previene cambios de politicas (Tsebelis, 2002). De-
mostramos que, en alguna medida, este ha sido el caso en Paraguay: el
proceso de democratizaciéon que comenzé en 1989 multiplicé el nimero
de jugadores de veto potenciales y de esta manera dificulté la adopcion
de nuevas politicas. Sin embargo, también demostramos que la concen-

! Molinas, Pérez-Linan y Hallerberg (2010) analizan el proceso de toma de decisiones
concentrandose en las negociaciones que rodean el proceso presupuestario.
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tracién del poder en un dictador (un solo jugador cuyo consentimiento
es necesario y suficiente para alterar las politicas) no garantiza la adap-
tabilidad en las politicas: cuando el dictador puede transferir los costos
del fracaso a otro(s) actor(es) (como lo hizo el régimen de Stroessner
en la década de 1980), entonces €l tiene pocos incentivos para corregir
las politicas ineficientes.

Segundo, existe cierta laxitud en la literatura de economia politica
respecto de la relacion entre dos dimensiones de las politicas publicas:
el eje adaptabilidad-rigidez politica y la tension entre la orientacién
publica o privada de las politicas. Con respecto a la segunda dimen-
sion, las politicas del primer tipo tienden a generar bienes publicos,
mientras que las otras tienden a generar bienes privados o beneficios
para sectores especificamente escogidos (Cox y McCubbins, 2001).
Cox y McCubbins sugieren que, cuando las politicas son mads adapta-
bles, tienden a favorecer a ciertos grupos en particular. Sin embargo, el
caso paraguayo sugiere que estas dos dimensiones pueden, de hecho, ser
ortogonales: aunque los niveles de adaptabilidad politica en Paraguay
variaron considerablemente con el tiempo, la orientacion de las politicas
se mantuvo constante, dado que ellas se han caracterizado histéricamen-
te por su sesgo clientelista.

El proceso de formulacion de politicas bajo Stroessner

El 4 de mayo de 1954, tras siete anos de un mandato unipartidista inesta-
ble, un golpe de estado militar derrocé al presidente Federico Chaves. El
lider del golpe, el general Alfredo Stroessner, pronto obtuvo el control
sobre la rama ejecutiva, el Partido Colorado y las fuerzas militares, esta-
bleciendo un régimen que duraria casi 35 anos. Stroessner se mantuvo
en el cargo por mucho mas tiempo que cualquier otro mandatario en la
historia de Paraguay. Para 1989, aproximadamente el 75% de la pobla-
cién paraguaya habia crecido bajo el régimen de Stroessner y, por consi-
guiente, no tenian experiencia con la democracia (Lambert y Nickson,
1997).

Durante este periodo, la estructura bdsica del PFP permaneci6 cons-
tante. El jefe del ejecutivo fue un dictador no sélo en el sentido politico
del término, sino también desde un punto de vista procedimental: su apo-
yo era condicion necesaria y suficiente para poder implementar cambios
en las politicas. Esta concentracion del poder foment6 la adaptabilidad
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de las politicas durante las décadas de 1960 y 1970. Sin embargo, cuando
cambiaron las condiciones que cimentaban el poder durante la década
de 1980, las politicas publicas se caracterizaron por un elevado nivel de
rigidez.

El dominio del poder del general Alfredo Stroessner descansé sobre
un acuerdo “cooperativo” entre las tres ramas del gobierno, la burocra-
cia, el Partido Colorado y las fuerzas armadas: el llamado “triunvirato”
del poder (Estado-partido-militares). Este acuerdo se basé en una sola
premisa: que Stroessner permaneceria en el cargo por un futuro previ-
sible.? La reeleccion de Stroessner se asegur6 a través de diversos meca-
nismos. Primero, la represién en contra de los disidentes politicos fue
respaldada por un estado de sitio “permanente” (renovado cada 90 dias)
y mediante regulaciones ambiguas, como la Ley 209, que penalizaba “el
fomento del odio entre los paraguayos” como un delito criminal. Segun-
do, el sistema estableci6 una cultura del miedo debido al arresto, tortura
y muerte o exilio de determinados lideres de la oposicion. Esta repre-
sion selectiva, combinada con una red informal generalizada de espias
politicos, fue internalizada por la poblacion. Por tanto, como resultado
de la desconfianza y suspicacia que dominaron el pais, la represion a
gran escala no fue siempre necesaria. Tercero, el Partido Colorado se
vio fortalecido en toda la nacion, recompensando a los miembros con
incentivos politicos y econémicos bajo un sistema clientelar que vincul6
personas de todos los niveles sociales con el régimen. Cuarto, luego de
dos elecciones en las cuales Stroessner fue el tinico candidato (en 1954y
1958), se desarroll6 un sistema multipartidista altamente controlado que
restringi6 en forma severa la participacion de los principales partidos de
oposiciéon (1962-89).

Bajo este sistema, conocido como stronato, el general Stroessner fue
elegido en el cargo ocho veces, con 98,4% de la votacion en 1954, 97,3%
en 1958, 90,6% en 1963, 70,9% en 1968, 83,6% en 1973, 90,0% en 1978,
90,1% en 1983y 88,6% en 1988 (Lambert, 1997). De acuerdo con la ley
electoral vigente desde finales de la década de 1950, el partido gana-
dor en una “eleccion competitiva” se garantizaba 67% de las bancas en
el Congreso. Los congresistas podian ser reelegidos indefinidamente.

? Originalmente, la Constitucion de 1967 establecié la reeleccién tinicamente para
un periodo, pero tras la reforma de 1977 el presidente podia ser reelegido indefini-
damente.
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Siguiendo los precedentes legales de los estatutos anteriores, la Consti-
tucion de 1967 otorgé a Stroessner grandes poderes sobre el Congreso
y la rama judicial. El presidente podia disolver el Congreso sin ninguna
restriccion y el Congreso, por su parte, no contaba con la capacidad para
autoconvocarse. Siendo que la iniciativa politica residia en el poder ejecu-
tivo, y dado que los legisladores no poseian un efectivo poder de veto, el
Congreso no constituia un escenario importante en el proceso de formu-
lacién de politicas. El rol del Congreso (asi como el del poder judicial) se
restringio a suministrar una fachada democratica y, por tanto, se suponia
que basicamente debia apoyar las iniciativas politicas del ejecutivo.

Por consiguiente, Stroessner, con el consentimiento de un grupo de
colaboradores clave del Partido Colorado y de sus seguidores en las fuer-
zas, fue el responsable de la toma de decisiones durante este periodo.
La burocracia, por su parte, se mantuvo como un jugador secundario.
Stroessner conservé un elenco estable de personajes en el gabinete, y
eventualmente removio a quienes se mostraban “discolos” (por ejemplo,
Edgar L. Ynsfran). Tal como lo describié Paul Lewis (1982, p. 73) a prin-
cipios de la década de 1980:

La clase gobernante del stronato se ha convertido paulatinamente en
una gerontocracia. Dos ministros que han servido al gobierno desde
su inicio, el general Marcial Samaniego, ministro de Defensa, y el
general César Barrientos, ministro de Hacienda, han sido amigos de
Stroessner desde las épocas en que estaban juntos en el ejército. Ratl
Pena, ministro de Educacion, Tomas Romero Pereira, ministro sin
cartera, y Radl Sapena Pastor, quien recientemente se retir6 como
ministro del Exterior, han servido también por mas de 20 anos al
gobierno. Sabino Montanaro, ministro del Interior, es un veterano
con 15 anos en el gabinete. Saul Gonzdlez (de Justicia), Hernando
Bertoni (de Agricultura) y Adan Godoy Giménez (de Salud) han ser-
vido por mas de 10 anos. Asi también lo hizo Ynsfrdn, quien durante
11 anos al frente del Ministerio del Interior tuvo la reputacion de ser
el segundo hombre mds poderoso en el pais.

La presencia de un equipo ministerial estable fue mas coherente
con una orientacién privada de las politicas publicas (y eventualmente
con la emergencia de rigideces politicas) que con el desarrollo de una
burocracia estable y altamente entrenada. A pesar de que se intentd
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crear algunas “islas de excelencia” (por ejemplo, la Secretaria Técnica
de Planificacion fue creada en 1962 bajo el auspicio de la Alianza para el
Progreso), su impacto en el PFP fue, en general, limitado.

Con respecto al Partido Colorado, Stroessner fue capaz de transfor-
marlo de un partido profundamente dividido en lineas partidistas en
un instrumento politico altamente unido y verticalmente organizado
(Lambert, 1997). Stroessner purgé el partido de opositores, y lo convir-
tié en un instrumento que legitimé su régimen. De hecho, utilizé este
partido agrario, de base popular, para movilizar su apoyo y reprimir a
la oposicion. Entre 1954 y 1966, Stroessner consolidé su propio control
sobre el partido excluyendo selectivamente a los opositores dentro del
mismo (Lambert, 1997). Como resultado, Stroessner impuso una “uni-
dad granitica” sobre el partido a través de la represion, la expulsion de
la oposicién interna y la promocién de politicos leales a €l (Lambert,
1997). Ademas, el Partido Colorado progresivamente se volvié un parti-
do de masas con un extenso control sobre los medios de comunicacion,
recursos clientelares y organizaciones de base. Sus lideres desarrollaron
una red nacional de seccionales (oficinas locales del partido) que mo-
vilizaron el apoyo para el régimen y representaron los “ojos y oidos” del
gobierno, empleando miles de espias para reportar los sentimientos anti-
gobierno entre la poblacién (Lambert, 1997). Las elecciones por unani-
midad de los candidatos nominados centralmente en las seccionales ga-
rantizaban un apretado control sobre el partido. Mas atin, las seccionales
administraban el sistema de clientelismo politico. La membresia en el
partido era obligatoria para todos los empleados estatales, incluyendo
profesores, miembros de las fuerzas armadas y jueces. El clientelismo se
dispensaba principalmente a través del partido, vinculando personas de
todos los niveles sociales al régimen (Nickson, 1997). A cambio de un
cargo, los empleados publicos asistian a reuniones, desfiles y donaban
parte de su ingreso (la cual era automaticamente deducida de sus che-
ques de pago) al partido (Arditi, 1993). Los miembros mas encumbrados
del partido recibian lucrativos contratos de obras publicas, participacion
en las empresas del Estado y otras oportunidades para convertirse en
empresarios exitosos (Lambert, 1997).

El tercer componente clave del PFP fue el papel de las fuerzas arma-
das. La alianza entre ellas y el Partido Colorado se consolid6 en 1947
(siete anos antes que Stroessner tomara el poder). Después de una corta
pero brutal guerra civil que redujo el cuerpo de oficiales en un 90%,
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las fuerzas armadas fueron reorganizadas bajo la supervision del Partido
Colorado (Lambert, 1997). Stroessner fortaleci6 su alianza a través de la
membresia obligatoria de los oficiales militares en el Partido Colorado
y unific6 su comando como presidente, comandante en jefe de las fuer-
zas armadas y presidente honorario del partido. En la década de 1950,
Stroessner finalmente logré poner a los militares bajo su control. Por un
lado, la deslealtad era castigada; por el otro, la lealtad era recompensada
con promociones y privilegios economicos. Los militares de carrera tu-
vieron acceso a tierras fiscales y a posiciones lucrativas en los monopolios
del Estado, asi como también el visto bueno para ejercer ciertos negocios
ilicitos, por ejemplo el contrabando a gran escala.

Dada esta consolidacion del poder, el gobierno, el Partido Colorado
y las fuerzas armadas tuvieron horizontes temporales de largo plazo du-
rante las décadas de 1960 y 1970. La estructura de incentivos fue estable
y el grupo gobernante permaneci6 cohesivo y fuerte. El principal ejecu-
tor de los acuerdos intertemporales fue Stroessner mismo y la principal
medida de control para evitar la desercion del juego de formulacién de
politicas fue el castigo directo en caso de comportamiento desleal. En
otras palabras, el proceso de formulacién de politicas paraguayo durante
este periodo se bas6 en cuatro reglas simples. Primera, la rama ejecutiva
debia ser la fuente de cualquier cambio en el statu quo. El Congreso no
era el lugar esperado para la innovacion politica y la responsabilidad
por el desempeno politico era exclusivamente del presidente. Segunda,
se esperaba que un partido gobernante cohesivo apoyara las propuestas
del presidente en el Congreso (Lewis, 1982). Una carrera legislativa era
esencialmente la compensacion para los politicos leales al presidente y el
Partido Colorado tenia siempre garantizada una mayoria (e incluso una
supermayoria correspondiente a las dos terceras partes) bajo el sistema
electoral de “lista incompleta” utilizado hasta 1992. Tercera, se esperaba
que el poder judicial fuera la capa protectora de las politicas del presi-
dente frente a los desafios externos. Cuarta, se asumi6 que los actores
sociales descontentos podian ser cooptados, sobornados o reprimidos
para aceptar las nuevas politicas.

Este sistema genero un dictador cuya aquiescencia fue tanto necesa-
ria como suficiente para alterar el statu quo de las politicas. El cumpli-
miento de dos acuerdos de largo plazo fue necesario para sostener este
sistema: el primero les permitia a los lideres militares mas importantes
controlar las rentas de ciertas actividades ilegales (operaciones de con-
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trabando, trafico de drogas); el segundo acuerdo aseguraba el control
de la distribucion de cargos publicos y de recursos clientelares en manos
de los politicos del Partido Colorado.

Dentro de este marco general, ciertos acuerdos politicos intertempo-
rales especificos fueron viables, pero en su mayor parte irrelevantes, ya
que los politicos y las fuerzas armadas habian delegado la funcién de for-
mulacién de politicas al ejecutivo. Esta delegacion de autoridad permiti6
a Stroessner adoptar una serie de reformas. Por ejemplo, en los primeros
anos del régimen, Stroessner revirtié algunas de las politicas nacionalis-
tas de los anos cuarenta (v. gr., el monopolio sobre el comercio interior
de carne de res controlado por la Corporacion Paraguaya de Carnes,
Copacar). En 1957, el gobierno adopt6 un programa de estabilizacién
patrocinado por el FMI. Este incluia la desregulacién del comercio, la
reduccién de la base monetaria, recortes en el gasto publico y un con-
gelamiento de salarios. El consiguiente préstamo dispuesto en 1957-61 y
la recuperacion del crédito externo facilitaron un extenso programa de
construccion de carreteras (Campos y Canese, 1987).

La alianza de las fuerzas armadas, el Partido Colorado y el gobierno
también reforzo las expectativas a largo plazo para el régimen. Por con-
siguiente, el régimen de Stroessner mostré una habilidad significativa
para cosechar los beneficios ofrecidos por las oportunidades econémicas
alargo plazo. Por ejemplo, el desarrollo hacia la frontera con Brasil, bus-
cando diversificar un patrén de relaciones econémicas dependiente de
Argentina, requirié grandes inversiones y una politica exterior activa y
estable. Este movimiento a gran escala hacia la frontera oriental requiri6
coordinacion en la distribucion de tierras, migracion rural interna y un
masivo impulso de la construccion, entre otras cosas. Dicha coordina-
cion fue posible gracias a la “cooperacion” intertemporal de los actores
clave (el gobierno, el partido y las fuerzas armadas). La adaptacion del
modelo de desarrollo para permitir aumentar la integraciéon con Brasil
habria sido improbable durante gobiernos de corta duracién como los
que caracterizaron el periodo posterior a la guerra del Chaco (1936-
54). Durante ese periodo de 18 anos hubo 12 presidentes diferentes y
la volatilidad politica impidi6 una adaptacion a los cambiantes entornos
econoémicos.

El horizonte de largo plazo hizo posible también que el régimen se
comprometiera de manera mas profunda a adoptar reformas econémi-
cas. Durante el periodo 1956-81 el gobierno distribuy6 mas de 88.000
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granjas con las cuales cubrié 7,4 millones de hectdreas en 48 colonias
(Lynn Ground, 1984). Esta distribucién de tierras represent6 el 59% de
las granjas existentes en 1956y el 35% de las existentes en 1981. Tales po-
liticas promovieron la aparicién de un sector empresario rural vinculado
al régimen. El sector aproveché el auge en la produccion de soja y algo-
don en la siguiente década. Durante este periodo, el gobierno también
construyo carreteras, silos y, lo mas importante, la represa mas grande
del mundo, el complejo hidroeléctrico de Itaipt, junto con Brasil. Este
proyecto a gran escala estimul6 el desarrollo de un gran sector de la cons-
truccion, el cual crecié de menos de 22 companias de construccion de
propiedad familiar a principios de la década de 1970 a alrededor de 250
corporaciones después del periodo de Itaipt (Borda, 1993).

La estrategia de crecimiento a largo plazo resulté muy efectiva. Du-
rante la década de 1960, el crecimiento del PIB real fue de 4,2%.Y en la
década siguiente Paraguay registr6 una de las tasas de crecimiento mas
altas de la region, con un PIB real que creci6 al 8% anual.

En un rigido contraste con el periodo 1954-81, cuando el PFP para-
guayo foment6 politicas adaptables, entre 1982y 1989 el régimen tendi6
hacia politicas mucho mas rigidas. A medida que la “sombra del futuro” se
volvia cada vez mds pequena, los acuerdos cooperativos entre los actores
clave del régimen de Stroessner se volvieron mas dificiles de sostener. La
principal razén fue la edad del dictador y el (aparente) deterioro de su
salud, particularmente después de 1987 (Abente Brun, 1993). Debido a
que el ejecutor de los acuerdos intertemporales era el mismo Stroessner,
el problema de la sucesion era muy importante. Al contrario de los re-
gimenes neopatrimoniales menos institucionalizados en los cuales el
poder puede ser facilmente transferido al hijo del dictador después de
su muerte (Nicaragua en 1956, Haiti en 1971), los Militantes (la faccién
que buscé una solucion dindstica al problema de la sucesién) tuvieron
que confrontarse con un diverso conjunto de grupos dentro del Partido
Colorado y de las fuerzas armadas. Tal como predice el teorema folk en
la teoria de juegos, la cooperacion intertemporal fue cada mas dificil de
sostener a medida que el final del juego se volvié6 mds perceptible.® De

*En la teorfa de juegos, los teoremas folk implican que en los juegos repetidos cual-
quier resultado es un concepto de solucion viable, si bajo tal resultado los jugadores
minimizan el maximo de pérdidas posibles que pudieran enfrentar en el juego.
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hecho, el final del régimen de Stroessner fue, en ultima instancia, la con-
secuencia de un conflicto sucesorio (Martini y Lezcano, 1997).

El ocaso del régimen de Stroessner también coincidi6 con condicio-
nes econdmicas cada vez mds duras. Luego de la finalizacién del proyec-
to de la represa de Itaipt, la economia paraguaya entr6 en una profunda
recesion que se extendio a lo largo de la década de 1980. Al mismo tiem-
po, la crisis de la deuda afect6 a dos de los principales socios comerciales
de Paraguay: Brasil y Argentina. El PIB de Paraguay descendio por dos
anos consecutivos, siendo la producciéon un 4% menor en 1983 con re-
lacion a 1981. El crecimiento se reanudé en 1984, pero la tasa promedio
durante 1984-86 estuvo bien por debajo del crecimiento de la poblaciéon
(Banco Mundial, 1992).

Los sectores que mas sufrieron a partir de 1982 fueron los que habian
crecido mds rapidamente durante el auge de la década de 1970 (cons-
truccion, comercio y finanzas). A esta altura, el apoyo de estos sectores
se habia vuelto muy importante para el régimen Stroessner. En vez de
intentar alinear la economia local con las restricciones externas, el go-
bierno intenté evitar la recesion posterior a Itaipt estimulando la inver-
sion y el gasto publicos. El efecto de estas politicas fue el de agregar un
desequilibrio financiero a la ya existente recesion. La economia siguié
estancada y la inflacion se aceler6. Para financiar el aumento del gasto,
el gobierno incremento de manera extrema su endeudamiento externo.
La deuda a mediano y a largo plazo (incluyendo reprogramaciones)
paso del 15% del PIB en 1981 al 62% en 1987. Ademds, una gran parte
del endeudamiento externo se utiliz en proyectos de baja rentabilidad,
lo cual aumento la inestabilidad econémica y eventualmente condujo a
la suspension de desembolsos de varios prestamistas (Banco Mundial,
1992).

En términos de sus efectos sobre el “bienestar” de la poblacion, el
PFP del stronismo (1982-89) suministra un buen ejemplo de la indepen-
dencia entre la adaptabilidad politica y la orientacién de las politicas
publicas. A través de todo el periodo 1954-89, las politicas en Paraguay
se caracterizaron por su baja orientacién hacia el publico en general.
Su propésito era beneficiar principalmente la lealtad de los miembros
del Partido Colorado y de las fuerzas armadas. Incluso durante sus afnos
“dorados”, la membresia en el Partido Colorado fue un requisito para
hacer negocios con el gobierno y un sistema extenso de clientelismo fue
administrado por una red de seccionales a nivel nacional. De acuerdo
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con Ramoén Fogel (1993, p. 16), los recursos invertidos en las represas
hidroeléctricas (76% de Itaipu y 24% de Yacyretd) fueron “canalizados
por un grupo reducido de seguidores civiles y militares de la dictadura
concentrados en unas pocas companias (...) y a la larga dedicados a la
especulacion, al desarrollo de empresas financieras y a la adquisicion de
ranchos; por consiguiente, los poderosos grupos econémicos se integra-
ron a si mismos a los nuevos sectores econ6micos”.

Campos y Canese (1987) identifican una serie de inversiones publicas
“Inconvenientes” que comenzaron en la segunda mitad de la década de
1970. Los autores sostienen que estos proyectos compartieron un patrén
comun caracterizado por una dudosa necesidad de capital de riesgo,
planes sobredimensionados, la imposibilidad de recuperar la inversion,
conflictos de intereses, endeudamiento externo, adjudicacion directa (y
no por licitacién) y la sistemadtica utilizacién de proveedores extranjeros.
Entre estos proyectos se encuentran la planta de acero ACEPAR, el aero-
puerto Presidente General Stroessner (hoy Ciudad del Este), el puente
sobre el rio Paraguay en la ciudad de Concepcion, la compra de helic6p-
teros y embarcaciones militares, la construccion de grandes hospitales
y el programa de telecomunicaciones del Chaco. Tratando de explicar
estos “elefantes blancos”, los autores concluyeron que “la dimensién del
gasto publico (...) sugiere que esta constituye una de las formas mas
importantes de generar rentas concentradas en un pequeno ntimero de
personas” (Campos y Canese, 1987, p. 82).

La falta de orientacion al publico en general también reforzé la ri-
gidez de las politicas en la década de 1980. Por ejemplo, la recesion de
1980 no condujo a una reduccion en el clientelismo. Por el contrario,
el empleo publico (que habia crecido a un promedio de 4,5% anual en
1975-80) creci6 a una tasa del 4,8% en 1980-84 y a una tasa del 5,6% en
1984-87 (Campos y Canese, 1990). El nimero total de cargos ptblicos
se expandi6 de 82.000 en 1980 a 119.000 en 1989 (Campos y Canese,
1990, cuadro 4). En 1982, antes de la eleccion general de 1983, el gasto
total en salarios del sector publico (excluyendo las empresas del Estado)
creci6 en un 19%, justo en el momento en el que la economia se estaba
desacelerando. Como resultado, la participacion de los salarios publicos
en el consumo publico total creci6 del 58% en 1981 al 68% en los anos
siguientes.
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El periodo posdictatorial

El 3 de febrero de 1989, un golpe de Estado conducido por el general
Andrés Rodriguez expuls6 del poder a Alfredo Stroessner e inici6 la
transicion a la democracia. Siguiendo el “procedimiento estandar” esta-
blecido desde 1954, el general Rodriguez fue nominado como el candi-
dato del Partido Colorado para las elecciones presidenciales de mayo de
1989 y gané con un 74% de los votos.

El colapso del viejo régimen tuvo tres consecuencias. En el corto pla-
zo, la llegada de una nueva coalicién, combinada con un PFP que per-
maneci6 centrado en el ejecutivo, facilité un nuevo periodo de grandes
reformas. En el mediano plazo, los conflictos internos de la nueva coali-
cién desmoronaron progresivamente el control del presidente sobre el
Partido Colorado y plantaron la semilla del faccionalismo analizada mas
adelante. En el largo plazo, el incremento del respeto por las libertades
civiles y la adopcion de una nueva constitucion en 1992 facilitaron la
incorporacion de nuevos jugadores dentro del proceso de formulacion
de politicas (y asi multiplicaron el nimero de puntos de veto).

Un aspecto interesante de este breve periodo “de transicion” es que
el proceso de formulacion de politicas operé segun las reglas existentes
(pero, en este caso, con un nuevo liderazgo). Entre 1989 y 1993, el régi-
men de transicién preservo el proceso de formulacion de politicas cen-
trado en el ejecutivo bajo el comando de Andrés Rodriguez. Por tanto,
este periodo nos provee una situaciéon “cuasiexperimental” para evaluar
posteriormente las oportunidades y limitaciones ofrecidas por el viejo
PFP. En las cuestiones en que las preferencias politicas del viejo y del
nuevo régimen coincidian, deberiamos observar una continuacién de
las politicas publicas existentes (es decir, estabilidad politica). De modo
similar, en los aspectos divergentes, deberiamos observar un rapido cam-
bio en las politicas.

El andlisis de las principales politicas adoptadas en este periodo de
transicion es coherente con estas expectativas. Una cuestion en la cual
Rodriguez comparti6 las preferencias con su predecesor fue en el tema
de la tenencia de tierras. Después del derrocamiento del régimen de
Stroessner, la lucha de los pequenos campesinos por obtener la propie-
dad de la tierra era el asunto mas urgente que enfrentaba el sector rural
en Paraguay. El agotamiento de las tierras publicas en la década de 1980,
junto con las dificultades que enfrentaban los campesinos para adquirir
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tierras en el mercado, debido a la pobreza y a la baja rentabilidad de los
cultivos campesinos, gener6 una gran cantidad de campesinos sin tierra.
Hubo mas de 110.000 familias sin tierra en 1989. En ese ano, el Congre-
so paraguayo buscé resolver este problema con un nuevo programa de
reforma agraria cuyo objetivo era atender los reclamos de las familias
sin tierra (Servicio de Consultoria Informativa, diciembre de 1989). Sin
embargo, la administraciéon de Rodriguez no implement6 estas refor-
mas de manera efectiva. Si bien el Congreso aprobo6 leyes autorizando
la expropiacion de mas de medio millon de hectdreas, la implementa-
cién efectiva de las expropiaciones tan solo alcanzé 47.134 hectdreas
(9% del drea afectada) (Servicio de Consultoria Informativa, octubre de
1995). Ademas de la muy lenta implementacion de los procedimientos
de expropiacion, el gobierno no tuvo la voluntad politica de recuperar
muchas de las tierras que habian sido adquiridas en forma irregular por
altos funcionarios del régimen dictatorial (Servicio de Consultoria Infor-
mativa, diciembre de 1989).

En algunos aspectos clave, las preferencias politicas de las administra-
ciones de Stroessner y de Rodriguez divergieron. Como resultado, varios
intentos de reforma politica tuvieron lugar a principios de la década
de 1990. Tras un largo periodo de rigidez pos-Itaipu, las politicas eco-
némicas durante la transicion (1989-93) tuvieron como objetivo la des-
regulacion de la economia. Este proceso incluy6 la liberalizacion de la
tasa de cambio, reducciones arancelarias sustanciales, desregulacion de
los precios agricolas y desregulacion de las tasas de interés (Servicio de
Consultoria Informativa, diciembre de 1989, 1990, 1991). El primer ano
de la administracién Rodriguez estuvo marcado por reformas al sistema
cambiario, reducciones arancelarias y la liberalizaciéon de los precios
agricolas. En 1990, la administracion liberalizo las tasas de interés y fir-
mo la Ley 60/90, promoviendo la inversion extranjera. Un ano después,
Paraguay se uni6 al Mercosur (con Argentina, Brasil y Uruguay), redu-
ciendo en un 47% todos los aranceles para los productos de los paises
miembros excluidos de la lista de excepciones. La meta de aranceles
cero fue establecida para 1996. El mismo ano, el gobierno redujo las
reservas requeridas en el banco central para depésitos bancarios y firmé
la Ley 117/91 que establecié un igual tratamiento para los inversionis-
tas nacionales y extranjeros (pudiendo acceder estos ultimos a diversos
incentivos de promocién de la inversion). Paraguay también se uni6 al
Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI), parte del
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grupo del Banco Mundial, que provee seguros contra pérdidas debidas
a riesgos no comerciales. En 1992, el gobierno redujo nuevamente los
aranceles y promulgé una reforma tributaria que involucré la creacion
de un impuesto al valor agregado y una simplificacién de la estructura
fiscal.

Aunque algunas de las politicas publicas mutaron de la rigidez a la
adaptabilidad a principios de la década de 1990, la baja orientacion de
las politicas hacia el ptiblico general se mantuvo constante. En 1991, los
recursos del gobierno todavia se utilizaban para financiar al Partido Co-
lorado en las elecciones (Servicio de Consultoria Informativa, diciembre
de 1991) y el problema de la corrupcién no se atacaba en forma seria.
Por ejemplo, en 1990 el ejecutivo vet6 una ley para crear una comision
nacional de investigacion de la corrupcion contra el sector publico.

El nuevo proceso de formulacion de politicas

El periodo de transicion 1989-92 inici6 procesos lentos pero estables de
democratizacién y descentralizacién. Se garantizaron las libertades de
discurso y de asociacion; las elecciones se volvieron progresivamente mas
limpias; se avanzé en la renovacion del sistema judicial y fueron remo-
vidos muchos jueces nombrados por razones politicas bajo el régimen
dictatorial. Sin embargo, fue recién en 1992 cuando la adopcién de una
nueva constitucion reestructuro las reglas fundamentales del juego. En
particular, el “triunvirato”, formado por el Partido Colorado, el gobierno
y los militares, que habia caracterizado al régimen de Stroessner se vio
significativamente debilitado bajo el nuevo marco constitucional.

El 10 de diciembre de 1991, los paraguayos votaron para elegir una
asamblea constituyente de 198 miembros. Tres semanas después, una
asamblea nacional constituyente fue formalmente establecida. Esta in-
cluy6 122 miembros del dominante Partido Colorado y 55 del Partido
Liberal Radical Auténtico (PLRA). El principal propésito de la asamblea
fue remplazar la constitucion, la cual habia sido adoptada en 1967 bajo
el régimen de Stroessner. Especificamente, se busco establecer un sis-
tema de pesos y contrapesos y proclamar la ilegalidad de la dictadura
y la tiranfa. El 10 de marzo, el comité de redaccién aprob6 articulos
llamando a la separacion y al equilibrio de los poderes (ejecutivo, le-
gislativo y judicial). El 27 de mayo, el comité también aprobé articulos
prohibiendo la reeleccién presidencial, creando el cargo de vicepresi-



EL JuEGO POLITICO EN PARAGUAY

dente y estableciendo el control civil sobre las fuerzas armadas. Estas
disposiciones, como se analizard mas adelante, probaron ser cruciales
para el desarrollo del nuevo PFP paraguayo. La asamblea aprobé la nue-
va constitucion el 20 de junio. Dos dias después, el presidente Andrés
Rodriguez juré sostener la nueva constitucion, a pesar de que, en su
opinion, el articulo que les prohibia a él y a los miembros de su familia
participar de las elecciones de 1993 era una “afrenta” a su honor.

El 9 de mayo de 1993, un nuevo presidente, legisladores y goberna-
dores departamentales fueron elegidos simultaineamente en elecciones
nacionales. Juan Carlos Wasmosy, candidato del Partido Colorado, re-
cibio el 40% de los votos, y se convirti6 en el primer presidente civil
de Paraguay en 39 anos. La victoria de Wasmosy aseguré el dominio
continuado del Partido Colorado sobre el poder politico del pais. Sin
embargo, a diferencia de Rodriguez, el presidente electo tuvo que ope-
rar bajo el nuevo marco institucional establecido en la Constitucién de
1992.

Entre los cambios mds importantes de la Constitucién de 1992 esta-
ban los que afectaban a los poderes de la presidencia. El nuevo marco
institucional privo al presidente de los poderes para disolver el Congre-
so. Dot6 a la rama ejecutiva con una relativa y débil “proactividad” y con
poderes “reactivos”.* La Constitucién de 1992 (articulo 210) limita los
poderes reactivos del presidente en tres formas. Primero, el presidente
no puede emitir decretos en forma unilateral. En cambio, el poder eje-
cutivo debe presentar al Congreso proyectos de ley de cardcter “urgen-
te” (los cuales puede llegar a implementar legalmente si el Congreso no
actia dentro de los siguientes 60 dias). Segundo, el presidente no puede
introducir mas de tres proyectos de ley “urgentes” por ano. Tercero, el
Congreso puede reconsiderar el caracter de urgente de un proyecto de
ley con el apoyo de las dos terceras partes de los votos, revirtiendo el
proceso de formulacion de politicas a su tramite normal. Por esta razon,
generalmente los poderes proactivos de la rama ejecutiva se consideran

*Siguiendo a Shugart y Carey (1992), Payne y otros (2002) caracterizan los poderes
reactivos del presidente paraguayo como “moderados” con respecto a los “débiles” po-
deres reactivos de los presidentes de Costa Rica y Honduras, quienes presumiblemen-
te carecen de poderes de veto parciales. Sin embargo, los articulos 126-127 de la cons-
titucioén costarricense permiten al presidente “enmendar” proyectos de ley aprobados
por el Congreso y retornarlos a la Asamblea para la reconsideracion, y el articulo 220
de la constitucion hondurena es ambiguo acerca de la posibilidad de un veto parcial.

355



356

Jost MoLinas, ANiBAL PEREZ-LINAN, SEBASTIAN SAIEGH Y MARCELA IMIONTERO

“sin dientes”. Ademas, el veto parcial puede ser anulado por una mayo-
ria absoluta del Congreso.

Asimismo, las disposiciones relacionadas con la eleccion del presi-
dente también afectaron su capacidad para apelar a la “legitimidad” de
origen y dirigirse en forma directa al publico. La asamblea constitucional
establecio6 que el presidente y el vicepresidente serian elegidos mediante
pluralidad simple de sufragios, por un periodo pluralista de cinco anos.
La regla de mayoria simple evitaba una segunda vuelta en caso de que
ningun candidato recibiera una mayoria absoluta. Por consiguiente, el
sistema permiti6 la eleccion de presidentes “minoritarios”. El articulo
que prohibia la reeleccion presidencial también gener6 la posibilidad
de que los presidentes se convirtieran en “patos rengos” al final de sus
mandatos.

Con respecto al poder legislativo, la constitucién dispuso que los
diputados y senadores sean elegidos en elecciones concurrentes cada
cinco anos y puedan ser reelegidos indefinidamente (al contrario del
presidente). La Constitucion de 1992 establecié una Cimara de Dipu-
tados de 80 miembros a ser elegidos en 18 distritos. Los diputados se
eligen a través de listas partidarias cerradas y bloqueadas bajo un sistema
de representacién proporcional (usando el divisor D’Hondt) en distri-
tos relativamente pequenos (la magnitud de distrito promedio es 4,4).
En teoria, el sistema de lista cerrada crea pocos incentivos para cultivar
el “voto personal” (Carey y Shugart, 1995; Hallerberg y Marier, 2004).
Sin embargo, como discutimos mas adelante, el requisito legal de que
los partidos lleven a cabo elecciones primarias en combinacion con el
tamano relativamente pequeno de los distritos ha incentivado politicas
particularistas en la cimara baja. El Senado se compone de 45 miembros
elegidos mediante listas partidarias cerradas y bloqueadas en un tnico
distrito electoral de caracter nacional. De este modo, a diferencia de los
diputados, quienes tienen claros incentivos para promover los intereses
departamentales, los senadores no representan a las €élites locales. Por
el contrario, los senadores tienden a ser figuras representativas de cada
uno de los partidos a nivel nacional. En relaciéon con sus otras caracte-
risticas, el sistema bicameral paraguayo es altamente congruente. Eso
significa que la composicion partidaria de ambas camaras es usualmente
muy similar (Lijphart, 1999; Llanos, 2002).

Mds importante ain, la Constitucion de 1992 otorgé al Congreso
mas poderes “proactivos” y “reactivos” de los que este poseia bajo el
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régimen de Stroessner. Por ejemplo, el poder legislativo paso a ser el
encargado del nombramiento de los miembros de la Corte Suprema y
de los demas miembros del poder judicial. Adicionalmente, la consti-
tucion estableci6 la posibilidad de que una mayoria parlamentaria de
dos tercios pueda, no solo bloquear, sino también declarar nulos los
decretos del poder ejecutivo. Finalmente, la constitucion le brindé a
la legislatura la atribucién de iniciar investigaciones sobre casos de co-
rrupcion militar y de violaciones a los derechos humanos ocurridos en
el pasado (Nickson, 1997).

La Constitucién de 1992 también incluy6 diversas disposiciones in-
tentando reformar el sistema judicial. Establecié una amplia definicién
de los derechos humanos asi como también un nuevo marco institucio-
nal para los tribunales de justicia. La constitucion ademas buscé promo-
ver la independencia de la justicia: estipul6 que el 3% del gasto publico
sea asignado al poder judicial y estableci6é que ningtn juez pueda tener
puestos partidistas. Ademas, se dispuso la creaciéon de un jurado para
enjuiciar a los jueces (independiente del control de la Corte Suprema)
y de un Consejo de la Magistratura para seleccionar a los jueces. Sin
embargo, muchas de estas iniciativas nunca fueron completamente
implementadas (o nunca implementadas). El resultado fue, en algin
sentido, un poder judicial mas auténomo, aunque dificilmente com-
petente.

Otro importante aspecto del nuevo proceso de formulacién de poli-
ticas fue la aparicion de las organizaciones de la sociedad civil con capa-
cidad para actuar como jugadores de veto “de ultimo minuto” y de esta
manera tener control sobre la autoridad del gobierno. En particular, la
mayor libertad de asociacion experimentada a partir de 1989 permiti6
un fortalecimiento considerable de las organizaciones campesinas auto-
nomas. El fortalecimiento de estas organizaciones se caracterizé no solo
por la amplitud de su membresia sino también por una mejor articula-
cion entre las organizaciones locales y pequenas federaciones de granje-
ros nacionales y regionales. Unicamente en el periodo 198992, mas de
12.500 familias se organizaron en mas de 550 nuevos comités (Ocampos
y Rodriguez, 1999). Los campesinos organizados también se volvieron
activamente comprometidos con la extension de sus redes organizacio-
nales para abarcar instancias mds amplias de coordinacién. Un primer
intento por extender la coordinacion entre las organizaciones campesi-
nas fue la Federacion Nacional Campesina (FNC), la cual se fundé6 en
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julio de 1991 e incluyé6 inicialmente 15 organizaciones y aproximada-
mente 7.000 miembros (Servicio de Consultoria Informativa, diciembre
de 1991). Las organizaciones asociadas con Conapa tuvieron la iniciativa
de crear la FNC (Ocampos y Rodriguez, 1999). En 1992, a la par de la
recién creada FNC, existian otras cuatro pequenas federaciones de gran-
jeros nacionales con al menos 15.000 miembros (Ocampos y Rodriguez,
1999).

El factor que posiblemente mas contribuyo6 a dar forma al nuevo PFP,
en este contexto particular, que incluyé nuevas disposiciones institucio-
nales y la aparicién de nuevos jugadores de veto, fue el realineamiento
de las fuerzas politicas de Paraguay. Histéricamente, los partidos politi-
cos en Paraguay se han organizado alrededor de la competencia entre
dos organizaciones del siglo XIX: los Colorados (o Asociacién Nacional
Republicana, ANR) y los Liberales (hoy dia llamados Partido Liberal
Radical Auténtico, PLRA). La recuperacion de los derechos politicos
por los ciudadanos paraguayos se reflejo en la participacion electoral de
nuevas fuerzas politicas. Durante el periodo de transicion, la apariciéon
de candidatos independientes y nuevas fuerzas politicas present6 un de-
safio al sistema bipartidista. Candidatos independientes se presentaron
a las elecciones para la asamblea nacional a finales de 1991. Un nuevo
partido politico de clase media, el Partido Encuentro Nacional (PEN),
logré 23% de los votos en las elecciones presidenciales de 1993. Otros
partidos (Unace de Oviedo, el Movimiento Patria Querida y Pais Solida-
rio) emergieron a principios de la década de 2000.

Durante la mayor parte del periodo 1989-2008 el poder ejecutivo per-
maneci6 bajo el control del Colorado (algunas excepciones a esta regla
han sido la captacion del puesto de la vicepresidencia por los liberales en
la eleccion de 2000 y la incorporacion del PEN en el gabinete en 1999-
2003). El predominio del Partido Colorado culminé en abril de 2008
cuando Fernando Lugo gano las elecciones presidenciales con 41% de
los votos, derrotando a la candidata del Partido Colorado, Blanca Ovelar,
que obtuvo el segundo lugar, con 31%.

Por su parte, a medida que el proceso de transicién democratica se
fue desarrollando, el poder legislativo se volvié cada vez mas pluralista.
La oposicion al Partido Colorado, representada por el partido Liberal y
algunas de las nuevas fuerzas politicas, fue ganando cada vez mads acceso
al proceso de formulacién de politicas. Aunque la ANR es todavia el
partido con mayor representacion parlamentaria (gané el 67% de las
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bancas en la cimara baja en 1989, el 50% en 1993, el 56% en 1998, el
46% en 2003 y el 37,5% en 2008), los liberales obtuvieron la segunda
minoria (36% de las bancas) en dicha cimara en las elecciones de 2008.
Los partidos mds pequenos de clase media (Encuentro Nacional, Pais
Solidario y Patria Querida) y un disidente del Colorado (Unace) han
obtenido pocas bancas en el Congreso.

El gréfico 9.1 representa la transformacion de Paraguay, que paso de
ser un sistema de partido hegemonico en 1954 a un sistema multiparti-
dista en 2004. Como indicador, usamos el numero efectivo de indices
de partido (Laakso y Taagepera, 1979).° En el periodo anterior a 1963,
el ano a partir del cual Stroessner toler6 la existencia de una oposicion
testimonial en el Congreso, el numero efectivo de partidos era 1,0. Entre

Gréfico 9.1 Nuimero efectivo de partidos en la Camara de Diputados,
Paraguay, 1954-2004 (indice Laakso-Taagepera)
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Fuente: célculos de los autores, basados en el indice de Laakso y Taagepera.

El numero efectivo de partidos es un indice similar al indice de Herfindahl-Hirsch-
man de concentracién de mercado (HHI) que pondera la distribucién de las curules
legislativas entre los partidos politicos. La férmula para el indice es NEP=1 / ¥ (%),
donde p representa la proporcion de curules controlada por cada uno de los partidos
en la cdmara baja.
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1963 y 1992, el nimero efectivo de partidos fue, en promedio, de 1,9.
En el decenio 1994-2004, sin embargo, el multipartidismo ha crecido
en el Congreso paraguayo, con 3,2 partidos efectivos en la Camara de
Diputados hacia 2004.

Junto con estas transformaciones del sistema de partidos paraguayo,
el Partido Colorado en si experiment6 también cambios muy importan-
tes. Especificamente, la “unidad granitica” del partido dominante du-
rante la era de Stroessner dio paso al incremento del faccionalismo. La
atomizacion del partido tuvo lugar en cinco etapas, empezando con la
eleccion de la asamblea constituyente y conduciendo a la disidente ANR
en 2003:

1. Aunque el Partido Colorado obtuvo una mayoria de las bancas en
la asamblea constituyente de 1992, la presencia de facciones inter-
nas cre6 espacio para la formacion de coaliciones estratégicas con
fuerzas opositoras. Por ejemplo, los lideres del Partido Colorado
provenientes del interior (la Bancada Campesina) lograron esta-
blecer las bases constitucionales para el proceso de descentraliza-
ci6n (Barreda y Costafreda, 2002) y la faccion conducida por Luis
M. Argana fue capaz de imponer una prohibicién constitucional a
la reeleccion presidencial de Rodriguez.

2. En respuesta a este movimiento, el comandante de la caballeria
y mano derecha del presidente Rodriguez, general Lino Oviedo,
bloqueé las ambiciones presidenciales de Argana. A finales de
1992, cuando Luis M. Argana y Juan Carlos Wasmosy se enfren-
taron en las primarias presidenciales, Oviedo intervino en el pro-
ceso de conteo de votos para asegurarse de la derrota de Argana.
Este movimiento ubicé al general Oviedo en una posicién alta-
mente influyente durante la nueva administracion de Wasmosy a
partir de 1993.

3. En 1996, los conflictos internos del Partido Colorado entraron en
una nueva fase. La insistencia del general Oviedo de entrometerse
en el proceso politico conduyjo, a la postre, a un enfrentamiento
con el presidente Wasmosy. En abril de 1996, Wasmosy orden6 el
retiro de los aliados militares de Oviedo, y este respondi6 con una
insurreccion (fallida) (Ayala Bogarin y Costa, 1996). Esta accion,
en ultima instancia, condujo al arresto de Oviedo y justificé su
proscripcion en la eleccion general de 1998, a pesar de que el
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general habia surgido como el candidato favorito en la primaria
del Partido Colorado, derrotando a Luis M. Argana.

4. Dado que Oviedo se encontraba bajo arresto, su companero de
férmula Radl Cubas Grau fue nombrado candidato oficial del
Partido Colorado en 1998. Por razones legales, Luis M. Argana
fue su vicepresidente. La decision del presidente Cubas de liberar
a Oviedo inmediatamente después de tomar posesion del cargo,
cre6 una nueva confrontaciéon con la faccion de Argana y mere-
ci6 una amenaza de juicio politico por el Congreso. De hecho, se
lleg6 a especular que el Congreso destituiria al presidente Cubas
e instalaria a Argana como nuevo jefe del ejecutivo. Pero en mar-
zo de 1999 el vicepresidente fue asesinado. La muerte de Argana
desencadend una ola de protestas (conocida como “Marzo Para-
guayo”) que finaliz6 con la renuncia de Cubas y la instalacion de
Luis Gonzélez Macchi como presidente interino.

5. En los tres anos siguientes, la faccion oviedista intent6 reciproca-
mente destronar al presidente Gonzalez Macchi varias veces. Un
fallido golpe militar tuvo lugar en mayo de 2000. En medio de di-
versos escandalos de corrupcion, los oviedistas y el partido liberal
intentaron enjuiciar a Gonzalez Macchi en al menos tres oportu-
nidades.® Aun en el exilio y con la prohibicién de participar de la
eleccion presidencial, el general Oviedo ordeno la transformacion
de su faccion del Partido Colorado en un nuevo partido, Unace
(Unién Nacional de Colorados Eticos), para la campana de 2003.7

Los eventos ilustran como el excesivo inlernismo se convirtio en la nor-
ma del Partido Colorado y de qué modo las tradicionales relaciones entre
los militares y los colorados se deterioraron. En este contexto, nuevas re-
glas electorales establecieron la obligatoriedad de llevar a cabo elecciones
primarias para definir las candidaturas asi como también la composicion
de las convenciones partidarias. Las nuevas reglas también prohibieron la
practica que permitia deducir contribuciones de los haberes de los em-
pleados publicos para solventar al Partido Colorado, e impidieron que los
miembros de las fuerzas armadas se afilien al Partido Colorado.

% Finalmente, un juicio politico tuvo lugar a principios de 2003, aunque el Senado
absolvié a Gonzalez Macchi.

" El general Lino Oviedo retorné a Paraguay a finales de junio de 2004.
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El funcionamiento del PFP a partir de 1993

Como resultado de la trayectoria histérica descrita anteriormente, y de
la estructura institucional creada por la Constitucion de 1992, el fun-
cionamiento del proceso de formulacién de politicas paraguayo es muy
diferente a los mecanismos que lo caracterizaron durante el stronato. Esta
seccion busca caracterizar el PFP surgido a partir de 1993. Este periodo
incluye las administraciones Wasmosy (1993-98), Cubas Grau (1998-99),
Gonzalez Macchi (1999-2003) y Duarte Frutos (2003-08).

Dado que las reglas que gobiernan el PFP se encuentran en evolucion
constante, es dificil determinar con absoluta precision sus caracteristicas
principales. De todos modos, esta seccion presenta una interpretacion
de como ha funcionado el proceso de formulacién de politicas a partir
de 1993, y luego confronta algunas de nuestras conjeturas con eviden-
cia centrada en las relaciones entre el poder ejecutivo y el legislativo.
Nuestra conclusion principal es que en el periodo posterior a 1993 los
presidentes paraguayos han sido mucho mas débiles en términos de
su capacidad para llevar adelante sus agendas. La mayoria de los presi-
dentes ha tenido grandes dificultades para aprobar politicas de alcance
nacional, y por tanto ha tenido que recurrir mayormente a politicas de
tipo particularista (muchas de las cuales fueron necesarias para poder
aprobar politicas de mayor alcance).

Dada la tradicién del presidencialismo fuerte, los presidentes para-
guayos han continuado siendo los iniciadores de todas las politicas “re-
levantes”. Sin embargo, la capacidad del poder ejecutivo para imponer
la agenda politica se ha deteriorado por tres factores. Primero, como se
discuti6 anteriormente, la Constitucion de 1992 privé a los presidentes
de sus inmensos poderes constitucionales (como el poder para disolver
el Congreso). Segundo, la prohibicion de la reeleccion presidencial hizo
que eventualmente cada presidente se convierta en un “pato cojo” (o
lame duck) hacia la finalizacion de su mandato. El tercer factor impor-
tante que se ha tenido en cuenta es la fragmentacion de la ANR a partir
de 1993.

En relacién con este tltimo punto, el grafico 9.2 muestra la evolucion
del indice Rice de unidad partidaria para los partidos Colorado y Liberal
en la Camara de Diputados desde 1994 hasta 2004. El indice Rice toma
el valor minimo de cero, cuando los miembros de un partido estan di-
vididos en partes iguales en cualquier votacion legislativa, y valores que



EL JuEGO POLITICO EN PARAGUAY

ascienden hasta un maximo de cien, cuando todos los miembros del
partido votan juntos (Rice, 1925).® Debido a que la Camara de Diputa-
dos, en contraste con el Senado, recopila las votaciones nominales en
forma periddica, fue posible estimar los puntajes de cohesion usando
1.409 votos controversiales, comenzando en 1995.° En el grafico 9.2 se
muestra que la cohesién de los partidos paraguayos se torné muy baja
a mediados de la década de 2000. Cuando en 1999 la confrontacién de
facciones estaba en su momento mas algido, el indice de unidad del Par-
tido Colorado registré un valor de tan solo 30 puntos. El promedio del
valor del indice Rice de la ANR durante la administracién de Gonzalez
Macchi fue de 43 puntos. En contraste con la ANR, el PLRA ha mostra-
do cada vez mas cohesion, aunque sus puntajes no son particularmente
altos (75 en promedio durante todo el periodo y 81 en el momento de
mayor cohesion). En un estudio comparativo, John Carey senala que los
valores en promedio del indice Rice son de 91 puntos para los partidos
mexicanos, 81 para los partidos chilenos, 79 para los partidos peruanos y
uruguayos, 75 para los partidos brasilefios y 88 para los partidos argenti-
nos (Carey, 2002b). En su estudio de la Cimara de Diputados argentina,
Mark Jones (2002) reporté que los dos partidos mas grandes del pais (P]
y UCR) registraron consistentemente valores de mds de 90 puntos entre
1989y 1997.10

Asi como la “unidad granitica” del partido dominante durante la era
Stroessner dio paso al faccionalismo, la habilidad del Partido Colorado
para desempenar el papel de “dictador legislativo” también se ha des-
moronado. En términos prdcticos, esto significa que un presidente para-
guayo pasé de controlar un Partido Colorado “granitico” con 67% de las

8 La férmula para el indice es R = (Afirmativos — Negativos) / (Afirmativos + Negati-
vos) *100.

9 Los votos controversiales se definen como decisiones en las cuales al menos el 25%
de los legisladores vota en contra del lado ganador (Mainwaring y Pérez-Lifidn, 1997).
El enfoque sobre los votos controversiales garantiza que las decisiones legislativas me-
nores, las cuales son normalmente consensuales y de esta manera inflan los puntajes
de unidad de partido, no sean tenidas en cuenta.

' La comparaci6n de los puntajes de unidad es siempre dificil debido a que los votos
nominales no son igualmente frecuentes en todas las legislaturas y los investigadores
seleccionan los votos usando criterios ligeramente diferentes. En vez de desechar to-
dos los votos no controversiales, Carey ponder6 los votos de acuerdo con su cercania
y con el nimero de legisladores ausentes. Jones dio los puntajes de unidad “relativa”,
sin tener en cuenta los legisladores ausentes ni los abstencionistas.

363



364

Jost MoLinas, ANiBAL PEREz-LINAN, SEBASTIAN SAlEGH Y MARCELA IMIONTERD

Grafico 9.2 Unidad de partido, Paraguay, 1994-2004 (indice Rice)
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bancas en el Congreso, a negociar con un partido dividido en facciones
con 46% de las bancas en 2003. Por tanto, la capacidad de los presiden-
tes para llevar a cabo reformas que requieren aprobacion legislativa ha
disminuido en forma monétona a partir de 1992.

Por otro lado, una arraigada tradicion clientelar ha motivado a los
lideres de las facciones de cada partido a construir sus propias bases de
sustentacion politica. La introduccién de primarias para la seleccion de
candidatos ha contribuido a agravar este problema, desencadenando
una encarnizada competencia para sumar nuevos adherentes a los par-
tidos bajo la égida de cada faccién. En consecuencia, a pesar de que la
reeleccion congresal no esta prohibida por la constitucion paraguaya, el
contexto electoral ha creado una mayor incertidumbre respecto de la
supervivencia politica de los legisladores. En 1998, el 54% de los dipu-
tados result6 reelegido, una cifra comparable a la camara baja de Chile
(Morgenstern, 2002). Cinco afios después, tnicamente el 21% de los
diputados continu6 en sus bancas, con un grado de rotacién similar al
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de los legisladores amateur de Argentina (Jones y otros, 2002)." La dis-
minucion en las tasas de reeleccion afect6 a todos los partidos por igual.
Los votantes, en general, se registran para participar en las primarias con
el objeto de obtener incentivos selectivos, y por tanto su compromiso
partidario es usualmente muy bajo. En consecuencia, dado que tienen
que enfrentar tanto elecciones internas partidarias como elecciones ge-
nerales bien competitivas, los legisladores paraguayos tienden a iniciar
proyectos de ley de tipo particularista. Eso les permite demostrar que
son capaces de producir beneficios concretos para sus seguidores. En
suma, dadas las bajas tasas de reeleccion y el poco peso de la legislatura,
los legisladores generalmente estan poco interesados en la formulaciéon
de politicas de alcance general.

La disminucion de los poderes presidenciales, la multiplicacion de
los partidos de oposicion y la aparicién de facciones auténomas dentro
del partido dominante han llevado al Congreso a operar como un juga-
dor de veto. De hecho, el numero de proyectos de ley controversiales
ha crecido a través del tiempo. Las controversias (que reflejan el rol
adquirido por las facciones como jugadores de veto) han surgido princi-
palmente en relacion con politicas de alcance general (a nivel nacional,
a nivel regional o a nivel sectorial) y de indole redistributiva o regula-
dora. Por el contrario, las politicas de tipo particularista, especialmente
las de baja visibilidad y bajo costo marginal, han exhibido una menor
probabilidad de generar friccion en la legislatura o en las relaciones
ejecutivo-legislativo.

En este contexto, los presidentes interesados en obtener laaprobacion
legislativa de sus iniciativas se ven en la necesidad de crear coaliciones
legislativas usando principalmente incentivos selectivos. Cuatro recursos
se destacan para este proposito. Primero, los presidentes pueden usar el
empleo publico (particularmente en dreas administrativas de cobertura
regional, como la educacion o la salud publica) para beneficiar a los
votantes de los legisladores leales. Segundo, pueden acelerar o retrasar
los desembolsos de los fondos para los proyectos particularistas de los
legisladores. Tercero, pueden garantizar cierta presencia en el diseno
de las politicas a los partidos de clase media que buscan demostrar a

I Fstas cifras son estimados de la reeleccién incondicional, basados en los datos de
votacion nominal. No sabemos cudntos diputados fueron realmente ubicados en las
listas.
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sus votantes urbanos que ellos ejercen influencia en el PFP. Cuarto, en
circunstancias extremas pueden inclusive chantajear a sus companeros
de la ANR, argumentando que su falta de cooperacién puede llevar al
fracaso de las politicas, y eventualmente danar las chances electorales del
Partido Colorado en su conjunto. Aunque existe poca evidencia empiri-
ca respecto del uso de estos instrumentos para conformar coaliciones le-
gislativas, algunos eventos historicos recientes sugieren que ellos ofrecen
serias limitaciones. Por ejemplo, téngase en cuenta la descripcién que
hace Nickson (1997, pp. 187-88) de los intentos de Wasmosy para cons-
truir un “pacto de gobernabilidad” luego de su triunfo electoral en 1993:

La fragil alianza interna del Partido Colorado que habia llevado a
Wasmosy a la presidencia comenzé a romperse pocos meses después
que este tomara posesion del cargo. Pocos lideres del partido estaban
comprometidos con la propuesta de reducir progresivamente el ta-
mano del sector publico anunciada en su discurso inaugural, ya que
temian que dicha reforma destruiria la base del poder politico del
Partido Colorado (...). Para contrarrestar su falta de apoyo dentro
del Partido Colorado, Wasmosy hizo concesiones al PLRA para ob-
tener una mayoria en el Congreso. En su discurso inaugural, sacé a
flote la idea de un “pacto de gobernabilidad” con el fin de asegurar
la aprobacion de la legislacion (...) el pacto de gobernabilidad supo-
nia la aprobacién de la legislacioén originada desde el ejecutivo (...)
sin embargo, el pacto no se propuso forjar un acuerdo fundamental
sobre las reformas estructurales que eran necesarias para el fortaleci-
miento del proceso de democratizacion en general. La agenda poli-
tica se vio pronto dominada por una amarga oposicién del ejecutivo
respecto de la legislacion originada en el poder legislativo.

Alternativamente, el clientelismo y los favores politicos parecen ser
una forma llamativa de atraer a las facciones periféricas del partido do-
minante y del PLRA. Los dos grupos cuentan con recursos limitados y
en general necesitan consolidar el apoyo de sus votantes para sobrevivir
en las primarias o eventualmente desafiar a los principales lideres par-
tidarios. Por otro lado, este tipo de recursos suele ser menos efectivo
cuando se trata de facciones mas fuertes de la ANR (como los oviedistas)
o el PLRA. En la medida en que los lideres de estas facciones intenten
seducir a una audiencia nacional y posen sus ojos en el gran premio (la
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presidencia), pueden llegar a ser mds renuentes a entrar en acuerdos o
pueden llegar a demandar una excesiva retribucion por su apoyo. De
manera similar, el argumento sobre la necesidad de preservar el dominio
del Partido Colorado en futuras elecciones puede ser facilmente rebati-
do. Cuando los sindicatos y las movilizaciones campesinas se oponen a
una iniciativa politica, los lideres del Partido Colorado invocaran este
argumento para bloquear las reformas.

Estas condiciones sugieren que el sistema paraguayo tiende a generar
cierta flexibilidad respecto de la adopcion de politicas particularistas
(orientadas a sectores especificos), pero una relativa rigidez cuando se
trata de politicas redistributivas o politicas reguladoras de alcance mas
amplio. Cuando hablamos de politicas particularistas, nos referimos a
las politicas de alcance limitado (cuyos beneficios se circunscriben a un
grupo de individuos en particular o a una poblacién determinada) y que
son distributivas por naturaleza (transfiriendo fondos publicos a dichos
beneficiarios). Por el contrario, las politicas destinadas a regular amplios
sectores de la vida economica o ciertas actividades de alcance nacional,
asi como también las politicas destinadas a redistribuir el ingreso y las
oportunidades entre grandes grupos socioeconomicos, tienden a ser
mads controversiales y, por tanto, en general tienen una mayor probabili-
dad de ser bloqueadas.

El analisis de todas las iniciativas legislativas consideradas por el
Congreso paraguayo entre 1993 y 2002 (4.576 proyectos de ley) brinda
sustento empirico a las conjeturas presentadas en el parrafo anterior.'
En primer lugar, pareceria existir una clara division del trabajo entre las
diferentes ramas de gobierno respecto del alcance de las politicas publi-
cas. El poder ejecutivo predomina en la formulacion de politicas de al-
cance nacional y de las politicas relacionadas con el funcionamiento del
sector publico (constitucionalmente, el ejecutivo tiene el monopolio de
la iniciativa legislativa en cuestiones presupuestarias). Por el contrario,
la legislatura ejerce un predominio sobre la produccion de proyectos
de ley de cardcter local e individual y, mas sorprendente aun, sobre la
produccion de proyectos de ley referidos al sector privado. Ademas, los

12El tratamiento final significa que el proyecto de ley fue aprobado y firmado por el
presidente; o el proyecto de ley fue rechazado por el Congreso o vetado por el ejecu-
tivo; o el proyecto de ley fue tratado por ultima vez en algin momento entre 1993 y
2003 pero los legisladores no tomaron una decision final (es decir, el proyecto de ley
fue retirado, archivado o estaba pendiente al final de 2003).
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miembros del Congreso tienden a iniciar numerosos proyectos de ley de
caracter distributivo y cuyo alcance es limitado (es decir, de tipo particu-
larista). Dada esta definicion, encontramos que solo el 7% de todos los
proyectos de ley iniciados por el ejecutivo durante el periodo en estudio
pueden clasificarse como particularistas. Por otro lado, el 50% de todos
los proyectos de ley iniciados por la Cimara de Diputados y el 55% de
todos los proyectos de ley iniciados por el Senado son de este tipo.

En segundo lugar, la evidencia sugiere que, en contraste con el periodo
1954-89 (el cual se caracterizaba por la ausencia virtual de cualquier juga-
dor de veto significativo), el “viejo” patrén de formulacién de politicas se
fue desmantelando progresivamente a principios de la década de 1990.
Para evaluar el impacto del proceso de fragmentacion legislativa sobre el
PFP, clasificamos todos los proyectos de ley de acuerdo con su tramite legis-
lativo. Especificamente, codificamos las iniciativas como aprobadas (con-
vertidas en ley), rechazadas o detenidas (archivadas, retiradas o pendien-
tes).”” En el grafico 9.3 se muestra la tasa de aprobacion de las iniciativas
del ejecutivo y del legislativo entre 1992 y 2003. Las tasas de aprobacion de
los proyectos de ley iniciados por el ejecutivo descendieron del 96% duran-
te los 16 meses de la administracién de Rodriguez (una cifra significativa,
considerando que el presidente no podia ser reelegido) al 65% durante
la administracion de Gonzalez Macchi. De hecho, la tasa de aprobacion
legislativa de este tltimo es comparable con el promedio encontrado en
un estudio de 11 paises presidencialistas (63%), pero es claramente mas
baja que la tasa alcanzada por otros presidentes con partidos mayoritarios
en el Congreso (72%) (véase Cheibub, Przeworksi y Saiegh, 2004).

Los datos presentados en el grafico 9.3 sugieren que el modelo de
formulacion de politicas con predominio del ejecutivo ha sido desafia-
do a través del tiempo por el proceso de fragmentacion politica. Pero
también es verdad que la fragmentacién ha minado la capacidad de los
legisladores para sacar adelante sus politicas preferidas. La tasa de apro-
bacion legislativa de los proyectos iniciados por el Congreso descendio
del 73% durante los ultimos meses de la administracién Rodriguez a casi
el 38% en 2003.

13 Algunos proyectos de ley se archivan cuando su contenido se incorpora en una
iniciativa mayor. De modo que en unos pocos casos los proyectos de ley archivados
pueden no haber sido detenidos en realidad. Infortunadamente, no existe una forma
practica de identificar esos proyectos de ley.
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Grafico 9.3 Tasa de aprobacion de los proyectos legislativos,
por administracién e iniciador, Paraguay, 1992-2003
(porcentaje de proyectos de ley aprobados)
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Nota: la administracion Rodriguez se examina Ginicamente para proyectos de ley iniciados
entre abril de 1992 y agosto de 1993.

El grafico 9.4 muestra informacién sobre las tasas de aprobacion
legislativa segtin el tipo de politica (particularistas frente a no particula-
ristas) en cuatro administraciones diferentes. Los datos sugieren que, en
el caso de las politicas no particularistas, las tasas de aprobacion tienden
a bajar de presidencia en presidencia tanto para el ejecutivo como para
el legislativo. Ademas, en el caso de la iniciativa legislativa, el grafico
muestra que las politicas particularistas, siendo las iniciativas menos
controversiales, fueron las que tuvieron la mayor probabilidad de ser
aprobadas durante todo el periodo. Este patron es menos claro en el
caso de las iniciativas del ejecutivo, particularmente durante las adminis-
traciones de los presidentes Cubas y Gonzdlez Macchi, quienes iniciaron
muy pocas politicas particularistas (de hecho, Cubas no envi6 una sola
pieza de legislacion de este tipo al Congreso). Notese, sin embargo, que
incluso cuando las politicas no particularistas superan la barrera legisla-
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Grafico 9.4 Tasa de aprobacion de los proyectos de ley, por iniciador,
administracion y tipo de politica, Paraguay, 1992-2003
(porcentaje de proyectos de ley aprobados)
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tiva y se convierten en leyes, su probabilidad de ser desafiadas por otros
“jugadores de veto” es significativamente alta (véase a continuacion el
analisis del funcionamiento del PFP).

Con base en esta informacion, el cuadro 9.1 presenta una regresion
logistica que modela los efectos simultaneos de los factores instituciona-
les y los tipos de politicas sobre la probabilidad de cambio en las politicas
(medido como aprobacion de las politicas, y vetos presidenciales).

En el modelo 9.1 la variable dependiente indica si un proyecto de ley
fue finalmente aprobado (en contraposicion a los rechazados o bloquea-
dos). Como base para la interpretacion (la categoria excluida) utiliza-
mos los proyectos de ley no particularistas. Los resultados del modelo 9.1
sugieren las siguientes conclusiones. En primer lugar, los proyectos de
ley iniciados por el ejecutivo tienen mds probabilidades de ser aprobados
que los iniciados por el Congreso, pero esta ventaja ha disminuido a lo
largo del tiempo, en la medida en que las sucesivas administraciones
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Cuadro 9.1 Tasa de aprobacion y veto presidencial de los proyectos
de ley, por iniciador y por area politica, Paraguay
I ——

Variable Modelo 9.1 Modelo 9.2
independiente Aprobacién Veto presidencial
Meses para la siguiente eleccién 0,004 -0,003 0,009 -0,008

Meses en el cargo de la administraciéon -0,013  —0,002*** 0,002 -0,006

Iniciacién del ejecutivo por

Rodriguez 3,887 —0,593%** -1,378 -1,022

Wasmosy 1,952 -0,113*** -2,476  —-0,589***

Cubas Grau 1,29 -0,373%** (@)

Gonzalez Macchi 1,185 —0,103*** -2,047 —0,515%**
Tipo de politica

Particularista 0,918 -0,073*** -2,324  -0,352%**

Constante -0,261T —0,096*** -3,038 -0,264***
Nagelkerke R 0,162 0,122
Observaciones 4.446 4.446

Fuente: elaboracién de los autores.

@ En el caso de Cubas se omite la variable dicotémica ya que produce una perfecta separacién
de los datos (nunca fue vetado ningtin proyecto de ley iniciado por Cubas).

*** Significativo al 1%.

enfrentaron niveles de fragmentacion politica cada vez mayores. En se-
gundo lugar, las iniciativas particularistas tienen mayor probabilidad de
ser aprobadas que los proyectos de ley no particularistas. En tercer lugar,
aunque la evidencia no parece indicar que exista un ciclo electoral de
las politicas, los resultados sugieren que la capacidad del sistema para
promover reformas tiende a disminuir a medida que el presidente se
aproxima al final de su mandato."

Para generar una interpretacion mas a fondo de estos resultados,
también simulamos la probabilidad esperada del cambio en las politicas
(dados los coeficientes en el modelo 9.1) bajo un conjunto particular
de condiciones iniciales. Estas condiciones son: la legislatura inicia el
proyecto de ley, la administracion estd en la mitad de su mandato, y no
hay elecciones intermedias. Los resultados muestran que el proceso de
formulacion de politicas paraguayo esta bien equipado para entregar

" La inclusion de dos variables de tiempo, una que refleja el nimero de meses trans-
curridos en el cargo y la otra que indica los meses restantes para la siguiente eleccion
(si hay contiendas municipales o nacionales), esta destinada a separar los efectos del
calendario electoral del efecto de “estar de salida”.
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politicas particularistas. Este tipo de proyectos de ley tiene las tasas de
aprobacién mas altas: del 55% al 61%. Por el contrario, la capacidad
del proceso legislativo para producir politicas de alcance general parece
ser mucho mas débil (16% a 35%). Este patrén no cambia si uno supo-
ne que es el poder ejecutivo y no el Congreso quien ejerce la iniciativa
legislativa. Por ejemplo, bajo la suposicion de un presidente “contempo-
raneo” (alguien con un grado de influencia relativa menor que Cubas
Grau y mayor que Gonzdlez Macchi), que inicia un proyecto de ley en
el trigésimo mes de su cargo, la probabilidad estimada de que dicha ini-
ciativa sea aprobada es de aproximadamente 84% para proyectos de ley
particularistas y de 55% para proyectos de ley no particularistas.

Finalmente, para complementar estos resultados, utilizamos la fre-
cuencia de vetos presidenciales como una medida alternativa de contro-
versia en distintas dreas de politica (modelo 9.2 en el cuadro 9.1). Esta
medida es en algin sentido ortogonal a la aprobacion legislativa (un
proyecto de ley que ha sido vetado puede todavia convertirse en ley si
existe una insistencia legislativa). El objetivo de este indicador es medir
el grado de controversia respecto del proyecto de ley en particular en
vez de su probabilidad de aprobacion. Nuestra base de datos contiene
104 episodios de vetos parciales o totales. Nuestros resultados confirman
la idea de que las politicas particularistas son menos controversiales (y,
por consiguiente, tienen menos probabilidades de ser vetadas por el
ejecutivo), mientras que las politicas redistributivas y reguladoras tienen
mayor probabilidad de generar friccion en el proceso de formulacién
de politicas.

Las caracteristicas de las politicas segtin el nuevo PFP

La evidencia presentada en la seccion anterior brinda sustento empirico
a la nocion de que el PFP paraguayo ha sufrido cambios importantes
a partir de 1992. Dada la existencia de este nuevo proceso de formula-
cién de politicas, son pertinentes las siguientes preguntas: ¢cudles son
las caracteristicas de las politicas publicas segun este nuevo PFP? :Como
se comparan las caracteristicas externas de las politicas con las de los pe-
riodos historicos anteriores? Los patrones descritos en la tltima seccion
sugieren que el nuevo proceso de formulacion de politicas ha generado
politicas que poseen caracteristicas tanto tradicionales como nuevas. Por
un lado, las politicas publicas paraguayas muestran ain una caracteristi-
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ca tipica: su bajo grado de orientacién hacia el publico en general. Por
otro lado, el periodo actual se contrasta con la “era dorada” del stronismo
y con el régimen de transiciéon de Rodriguez dado que durante estos dos
periodos la concentracion de poder por el ejecutivo facilité la adopciéon
de reformas. En el contexto democritico, sin embargo, la multiplicaciéon
de los jugadores de veto pertenecientes a las facciones ha resultado en
un deterioro de la capacidad del PFP para tomar decisiones en forma
contundente.

Como se dijo anteriormente, el PFP bajo Stroessner genero inicial-
mente niveles significativos de adaptabilidad en las politicas, seguidos
por un aumento en la rigidez en la década de 1980, asi como también
una marcada orientaciéon de las politicas hacia grupos especificos del
sector privado. En parte, estos niveles de adaptabilidad resultaron de la
capacidad del régimen para acumular recursos detrds de proyectos es-
tratégicos a largo plazo, como la “Marcha hacia el Este”. (Esta capacidad
para acumular recursos también gener6 efectos secundarios perversos,
por ejemplo patrones ineficientes de inversiéon publica.) Es claro que
en su mayor parte el proceso de formulacién de politicas carece, en la
actualidad, de la misma capacidad. El bajo poder de decision es, par-
cialmente, el resultado de un ejecutivo debilitado (en funcién de sus
poderes partidarios y constitucionales); pero también se debe a que los
legisladores poseen escasos motivos para comprometerse en la formula-
cién de politicas mas alld de los proyectos particularistas.

Estos cambios pueden observarse en el ritmo y el alcance de las refor-
mas economicas. Durante la administracion de Rodriguez se implement6
un conjunto de reformas tributarias, como la liberalizacion de la balanza
de pagos, la liberalizacion financiera y la desregulacion de precios. Si-
guiendo este impulso, en 1993 la entrante administraciéon de Wasmosy
permitio a las companias publicas y al Instituto de Prevision Social (IPS)
transferir sus depositos a la banca privada. Las administraciones de Rodri-
guez y de Wasmosy también privatizaron unas pocas companias publicas
de tamano mediano: Lapsa (Lineas Aéreas Paraguayas), la Flota Mercante
del Estado, ACEPAR (Aceros del Paraguay) y la Administracion Paraguaya
de Alcoholes (APAL); sin embargo, tras este periodo inicial de reformas,
solo han ocurrido cambios marginales en los tltimos anos.

Por ejemplo, el 16 de agosto de 1999, un dia después de tomar po-
sesion del cargo, y dada la urgente necesidad de reducir el déficit pre-
supuestario de US$200 millones, el presidente Cubas anuncié medidas
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drasticas para responder a la “critica” situacion econémica. Sin embargo,
una semana después, el Congreso le advirti6 que no le daria un “cheque
en blanco” para confrontar los problemas econémicos. La resistencia
legislativa se debid, en gran medida, a las disputas internas del Partido
Colorado. De hecho, esta reaccion no tuvo tanto que ver con las refor-
mas economicas en si, sino que estuvo relacionada con los disturbios
politicos generados por la conmutacion de la pena de Oviedo por parte
de Cubas. Los lideres de las facciones legislativas argumentaron que,
dada la crisis politica, era probable que los inversionistas extranjeros no
se sintieran atraidos hacia el pais y, por tanto, era necesario resolver la
situacién politica antes que adoptar reformas econémicas. De manera
similar, en 2000, la administracién de Gonzalez Macchi fue incapaz de
implementar una serie de politicas para manejar el déficit fiscal de Pa-
raguay, el cual habia sobrepasado el 2,4% de PIB. Esas medidas incluian
un interminable programa de privatizaciéon que enfrent6 una fuerte
oposicion tanto de la legislatura como de grupos de la poblacion (mas
adelante analizamos algunos episodios relacionados con el proceso de
privatizacion).

Tres anos después, cuando Nicanor Duarte Frutos asumi6é como
presidente de Paraguay, el 15 de agosto de 2003, todo parecia indicar
que la tendencia hacia la rigidez politica habia alcanzado un punto de
inflexion. Poco después de su eleccion, Duarte envié una delegacion a
Washington para hablar con los representantes de las instituciones fi-
nancieras internacionales y explicar los detalles de su “plan de 100 dias”,
el cual daba prioridad a siete iniciativas legislativas. A pesar de no tener
mayoria en el Senado y del hecho de que la Camara de Diputados estaba
dividida en partes iguales entre el Partido Colorado y la oposicion, las
condiciones politicas para encarar una reforma parecian haber mejo-
rado. Un partido pequeno y joven, Patria Querida, inicialmente sirvi6
como un actor esencial, negociando con el presidente la aprobacién de
proyectos de ley fundamentales. Por ejemplo, en 2004, la administracion
Duarte fue capaz de asegurar la aprobacion de una ley de reorganizacion
tributaria con el apoyo de los legisladores de dicho partido. El proceso
de aprobacion involucré diversos compromisos con sus miembros y, por
tanto, el proyecto recibié cambios significativos tendientes a reflejar los
intereses de sus circunscripciones. Sin embargo, esta norma (Ley de Re-
ordenamiento Administrativo y de Adecuacion Fiscal) demostro ser vital
para la administracion Duarte, no solo porque le permiti6 al gobierno
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incrementar los ingresos fiscales, sino también porque su aprobacién
fue una condicién para que el FMI otorgara a Paraguay un préstamo por
US$70 millones.

Sin embargo, esta situacién cooperativa resulté ser transitoria, ya
que pronto resurgieron las principales caracteristicas del PFP analizadas
anteriormente. Durante el resto del mandato de Duarte, la legislatura
cont6 con un marcado nivel de fragmentacion. Por tanto, la legislatura
se vio impedida de ejercitar el poder en forma proactiva. Por otro lado,
a partir de 2005, el poder legislativo se dedic6 a bloquear en forma siste-
matica las reformas propuestas por el ejecutivo.

De modo poco sorprendente, pues, el internismo del Partido Colo-
rado fue el principal obstaculo que tuvo que enfrentar Duarte durante
toda su presidencia. Por ejemplo, en febrero de 2006, y tras un fallido
voto de censura en su contra promovido por Patria Querida y el Partido
Liberal con el apoyo de algunos diputados del Colorado, Duarte buscé
tomar control del partido compitiendo por su presidencia. A pesar de
haber obtenido una abrumadora mayoria de votos, no pudo conseguir
su objetivo ya que no estaba claro si podia legalmente ejercitar la presi-
dencia del partido siendo presidente de la Republica. La oposicién in-
terna del Partido Colorado al denominado “nicanorismo” (el liderazgo
de Duarte) fue un grave cimbronazo para Duarte y una clara muestra del
grado de faccionalismo del partido. De hecho, las divisiones del Partido
Colorado tuvieron importantes repercusiones en las elecciones de abril
de 2008. En la vispera de la contienda electoral, Nicanor Duarte realiz6
un llamado a la unidad a fin de preservar el dominio del partido en
el poder. Sin embargo, el lider del Movimiento Vanguardia Colorada
(MVC), Luis Castiglioni (derrotado en las elecciones primarias del parti-
do), decidi6 no apoyar a la candidata oficial, Blanca Ovelar.

La historica victoria de Fernando Lugo en las elecciones de 2008 sig-
nificé una nueva oportunidad para que el pais adopte reformas impor-
tantes. El ex obispo catélico y lider de la heterogénea Alianza Patriotica
para el Cambio (APC) derroté por amplio margen a Blanca Ovelar y
gener6 amplias expectativas de cambio. Sin embargo, con el correr de
los meses quedo claro que las principales caracteristicas del PFP para-
guayo descritas mas arriba conspiraron nuevamente para frustrar dichas
expectativas. Enfrentado a un Congreso dividido, Lugo intent6 al prin-
cipio de su mandato establecer acuerdos con la oposicion (incluidos los
oviedistas) y alcanzar, tal como habia propuesto Duarte cinco anos antes,
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un pacto de gobernabilidad. Sin embargo, una serie de disputas persona-
les, que involucraron a Oviedo, Duarte y el propio Lugo, botaron por la
borda todos estos esfuerzos.

Por otro lado, el presidente sufri6 también las consecuencias de un
excesivo internismo de las fuerzas politicas que apoyaron su candida-
tura. Si bien la APC se mantuvo unida por la decisiéon de remover a los
Colorados del poder, una vez que lo lograron comenzaron a surgir las
contradicciones entre sus miembros. En particular, las relaciones con el
Partido Liberal Radical Auténtico, de lejos el partido mas grande en la
Alianza, fueron tirantes desde un inicio, ya que Lugo intent6 contrape-
sar una faccion frente a la otra. Esta estrategia de “administrar” el juego
entre las facciones, como ya vimos, es comun en la politica paraguaya.
Y, como también describimos mas arriba, este tipo de conflictos inter-
partidarios suele generar importantes crisis institucionales. La disputa
abierta entre Lugo y su vicepresidente Federico Franco, lider de una de
las facciones del Partido Liberal, es un buen ejemplo de eso.

Otro ejemplo caracteristico del funcionamiento del PFP paraguayo
han sido las incesantes amenazas de juicio politico que Lugo ha debi-
do enfrentar en los dos ultimos anos. La oposicion comenzé a discutir
abiertamente el juicio politico en abril de 2009, luego de que las revela-
ciones de una serie de escandalos de paternidad danaran la credibilidad
de Lugo. A partir de esa fecha, la oposicion ha planteado de manera
periddica la perspectiva del juicio, especialmente cada vez que Lugo ha
insinuado alguna reforma politica o judicial.

Todos estos ejemplos ilustran claramente el hecho de que el actual
PFP paraguayo impone serias restricciones a los grandes proyectos de
cambio. Muchas reformas identificadas como cruciales por las partes in-
teresadas han quedado estancadas. Entre las reformas pospuestas estan
la privatizaciéon de las empresas publicas en las dreas de telecomunica-
ciones, agua potable y ferrocarriles, la reforma de la seguridad social, la
reforma del sistema de salud, la reforma del servicio civil, la reforma de
los bancos estatales, la implementacion de politicas para promover un
mercado de tierras y la modernizacién de la administracion del sector
publico, incluyendo el fortalecimiento del sistema regulatorio en el sec-
tor financiero.

Esto no quiere decir que los presidentes paraguayos sean completa-
mente incapaces de fomentar ciertos cambios de politicas (ellos todavia
controlan importantes recursos partidarios y clientelistas) o que la ca-



EL JuEGO POLITICO EN PARAGUAY

pacidad para imponer agendas politicas en forma unilateral sea siem-
pre deseable; los jugadores de veto desempenan una gran funcién en
cualquier PFP democratico. El poder ejecutivo todavia posee el control
sobre importantes recursos clientelares que pueden utilizarse para crear
coaliciones politicas. Sin embargo, dichos recursos tienden a ser menos
efectivos cuando las facciones partidistas aspiran a distanciarse publica-
mente de los funcionarios del Palacio Lopez. Asi mismo, el potencial
para la adaptabilidad politica tiende a ser menor cuando se trata de
cuestiones redistributivas o politicas regulatorias, ya que estas son areas
donde tienen mas probabilidades de surgir posiciones en conflicto.

La calidad de la implementacion de politicas regulatorias también se
ha visto obstaculizada por la falta de una burocracia profesionalizada. A
pesar del proceso democratico iniciado en 1992, pero en forma cohe-
rente con la incapacidad para introducir reformas politicas importantes,
el Paraguay posterior a la era Stroessner no ha sido capaz de desarrollar
una democracia efectiva, relativamente independiente y responsable.
En 2000, la Ley 1626 buscé modernizar la carrera del servicio publico
estableciendo un sistema de seleccion mds transparente, y pautas de en-
trenamiento, promocion y retiro. Entre sus caracteristicas clave estaba la
creacion de la Secretaria de la Funcién Publica, encargada de la raciona-
lizacién, transparencia y eficiencia en la administracion de los recursos
humanos. Sin embargo, la ley fue impugnada como inconstitucional, re-
trasandose considerablemente su aplicacion completa (Banco Mundial,
2003). Por tanto, Paraguay no posee una estructura definida de cargos
publicos, y carece de un sistema de entrenamiento efectivo, de manuales
de procedimiento, de una escala salarial consistente para el sector publi-
co y de sistemas de evaluacion del desempeno de los empleados publicos
(Banco Mundial, 2003). Ademas, el faccionalismo que ha caracterizado
a la politica paraguaya en el periodo pos Stroessner ha permeado la
burocracia estatal. Las practicas de contratacién se caracterizan por un
alto grado de arbitrariedad. Dichas practicas se basan principalmente en
favores politicos y en el apoyo de los partidos. En los niveles mas bajos,
su principal consecuencia es que la burocracia paraguaya esta plagada
por el clientelismo.

Con respecto a la estabilidad de las politicas, como ya se menciono, la
dictadura de Stroessner fue capaz de imponer acuerdos politicos inter-
temporales hasta que la crisis de sucesion asomé en el horizonte politico.
Por el contrario, el actual PFP parece tener poca capacidad para llevar

377



378

Jost MoLinas, ANiBAL PEREZ-LINAN, SEBASTIAN SAIEGH Y MARCELA IMIONTERO

a cabo transacciones de largo plazo. Entre los principales factores que
explican esta incapacidad se encuentran la prohibicion de reeleccion
presidencial, el excesivo internismo en los principales partidos politicos
y las incesantes amenazas de juicio politico que han sufrido todos los
presidentes a partir de 1992.

Es necesario, de todos modos, calificar algunas de estas aseveraciones.
En primer lugar, los principales actores del juego politico paraguayo pa-
recen ser capaces de ponerse de acuerdo cuando se trata de producir y
distribuir politicas particularistas. Segundo, el nimero cada vez mayor
de jugadores de veto puede imponer, en ultima instancia, una gran ri-
gidez en las politicas publicas. Por tanto, estas dos condiciones parecen
haber agregado rigidez (en vez de estabilidad) a las politicas existentes.
Tercero, debe senalarse que una comparacion directa entre la estabili-
dad de las politicas durante la época de Stroessner y la incertidumbre
respecto de las caracteristicas del régimen actual puede ser enganosa. En
el nucleo del modelo de Stroessner se encontraba la eliminacion de las
disputas politicas (y estas son, precisamente, las instancias en las cuales
uno esperaria que el PFP genere volatilidad en las politicas de corto pla-
zo o, por el contrario, transacciones intertemporales estables).

A pesar de los cambios del PFP luego de 1993, existe una caracteristica
de las politicas publicas que ha permanecido constante desde el periodo
de Stroessner: su bajo nivel de orientacion hacia el publico en gene-
ral. Este problema ha tomado dos formas: la corrupcion y las politicas
clientelistas (incluyendo la distribucién de cargos publicos y de recursos
estatales). La corrupcion es la manifestacion “clasica” del problema. En
2002, Paraguay se ubic en el puesto 98 entre 102 paises en el Indice de
Percepcion de la Corrupcion (IPC) de Transparencia Internacional (el
mas bajo puntaje en América Latina). Ademas, ocup6 la posicion 140
(entre 155 paises) en el indice de gobernabilidad del Banco Mundial
(Kaufmann, Kraay y Zoido-Lobatén, 1999).

Aunque menos visible en los medios de comunicacion, la formula-
ci6n de politicas clientelistas puede ser una dimension aun mas relevan-
te de esta cuestion. El clientelismo es la manifestacion legal de la baja
orientaciéon hacia el publico general que permea el sistema. Cerca del
55% de todos los proyectos de ley iniciados por los legisladores para-
guayos es distributivo en su naturaleza y el 64% es de alcance focalizado
(individual o municipal). Como punto de comparacion, inicamente un
cuarto de los proyectos de ley iniciados por el Congreso ecuatoriano es
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distributivo y solo una quinta parte estd destinada a los niveles municipal
o individual (Araujo y otros, 2004). Los datos anteriores indican que las
politicas particularistas ocupan la mayor parte de los esfuerzos de los
legisladores paraguayos; no son controversiales y tienen menos probabi-
lidades de ser vetadas por el ejecutivo.

El clientelismo es otra manifestacion de la formulacién de politi-
cas orientadas a sectores especificos. Como se analizo, las practicas de
contrataciéon del empleo publico se caracterizan por un alto grado de
arbitrariedad y se basan principalmente en favores politicos y en el
clientelismo. Ademas, los cargos publicos constituyen un recurso atrac-
tivo en las manos de los politicos. Ugo Panizza (1999) ha estimado que
el empleado publico promedio en Paraguay gana un 17% mads que un
trabajador con caracteristicas similares en el sector privado, aunque la
prima equivalente del sector publico en un pais latinoamericano prome-
dio esta alrededor del 4%.

En comparacion con el sistema de Stroessner, el PFP democratico
muestra mayor inclusién, mas baja coordinacién y mas alta descentrali-
zacion del proceso distributivo. Por consiguiente, el sistema parece ser
muy flexible para la produccién y la distribucioén de politicas particula-
ristas (pensiones individuales, puestos publicos y similares). Al mismo
tiempo, la iniciacion de tales proyectos de ley parece guiarse por con-
sideraciones claramente electorales. La combinacién de primarias en
el ambito partidario y una renida competencia electoral entre partidos
tienden a fomentar el uso de recursos estatales con fines politicos entre
los legisladores.

La relacién entre dos de estas caracteristicas externas de las politicas
publicas (baja orientacion hacia el publico en general y baja adaptabili-
dad) es compleja y merece ser investigada en mas detalle. Nuestra conje-
tura es que pueden estar en juego dos efectos que se contraponen entre
si. Por un lado, en un contexto de disminucion de poderes formales
y partidistas, el uso de politicas particularistas puede llegar a ser uno
de los pocos recursos que tiene el poder ejecutivo para negociar con el
Congreso. La utilizacién del gasto publico con fines electorales es cierta-
mente congruente con una estrategia del ejecutivo tendiente a superar
su creciente grado de debilidad. En el contexto actual, los presidentes
paraguayos se ven claramente limitados en su capacidad para implemen-
tar grandes politicas reguladoras o reformas estructurales. Sin embargo,
dichas limitaciones podrian llegar a ser aun mas severas en ausencia de
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politicas distributivas. Por otro lado, las acusaciones de corrupcion tien-
den a deslegitimar el proceso de formulacion de politicas, estimulan la
movilizacion social y desincentivan la formacion de un consenso legisla-
tivo (incrementando asi la rigidez politica).

Dos organizaciones que pueden actuar de manera efectiva como
jugadores de veto de “tltima instancia” en el PFP paraguayo son el sin-
dicato de empleados publicos y el movimiento campesino. Por ejemplo,
en 1993, el movimiento campesino lanz6 una campana pidiendo que
el gobierno condonara los intereses devengados en los créditos agri-
colas. Esta campana reuni6 a 22 organizaciones campesinas locales y
nacionales en la Coordinacién Interdepartamental de Organizaciones
Campesinas (CIOC). El Congreso aprob6 un proyecto de ley atendiendo
las exigencias de la CIOC, pero el proyecto fue vetado por el ejecutivo
(Servicio de Consultoria Informativa, diciembre de 1993).

Luego de este episodio, las protestas campesinas escalaron en 1994:
incluyeron una marcha de 20.000 campesinos en Asuncion, el bloqueo
de carreteras y manifestaciones en todo el pais. Los trabajadores sindica-
lizados organizaron un exitoso paro nacional en apoyo a las demandas de
los campesinos. Como resultado de estas movilizaciones, se cre6 la Mesa
Coordinadora Nacional de Organizaciones Campesinas (MCNOC), que
ha conducido protestas campesinas y negociaciones en forma continua
desde 1995. En 1999, inesperadamente los campesinos jugaron un papel
clave en la oposicién al presidente Cubas Grau, lo que permiti6 a Gonza-
lez Macchi alcanzar el poder.

Aunque desde su surgimiento estaba claro que la MCNOC era un
actor politico, su potencial para actuar como jugador de veto de ultima
instancia se revel6 publicamente solo tres anos mas tarde, cuando las
movilizaciones campesinas bloquearon el programa de privatizaciones
de Gonzdlez Macchi. Acuciada por un enorme déficit fiscal, la adminis-
tracion se embarc en un programa para privatizar la compania estatal
de telecomunicaciones (Antelco, después llamada Copaco), la compa-
nia de obras sanitarias (Corposana, después llamada ESSAP) y la linea
de ferrocarril Carlos Antonio Lépez.

En mayo de 2000, el Senado aprob6 un proyecto de ley delegando po-
deres al ejecutivo para este proposito. La Camara de Diputados aprob6
el proyecto de ley en octubre y el gobierno intervino las tres companias
pocos dias después. Para mediados de 2001, Copaco, el caso lider en el
proceso, ya habia entrado en la etapa final de su privatizacion.
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Sin embargo, en abril de 2002 la prensa revel6 que la administracién
habia pagado $600.000 a un notario privado para registrar la transferen-
cia de los activos de Antelco (la compania publica) a Copaco (el nuevo
nombre de la firma a ser privatizada), a pesar de que el tramite lo podria
haber hecho un funcionario estatal y asi evitar el costo para los contribu-
yentes. El Congreso Democratico del Pueblo, una alianza entre lideres
sindicales y campesinos, se moviliz en contra de la “corrupta privatiza-
ci6n” de Copaco. En junio, miles de campesinos marcharon hacia Asun-
ci6n. La Central Nacional de Trabajadores convocé a un paro general
y la oposicion del Congreso inicié un procedimiento de juicio politico
contra Gonzdlez Macchi. Preocupados por la contienda presidencial de
2003, los legisladores del Partido Colorado negociaron la derogacién
de las privatizaciones con los lideres sindicales y campesinos a cambio
del desmantelamiento del movimiento de protesta. En la tarde del 6 de
junio, el Senado aprobé por una votacion de 32 a 7 el nuevo proyecto
de ley suspendiendo la venta de Copaco, Essap y los ferrocarriles. Para
sorpresa del FMI y del ministro de Hacienda, el presidente firm¢ el pro-
yecto de ley inmediatamente, lo que desactivo las protestas y también las
acusaciones de juicio politico.

Este ejemplo demuestra que la seleccion del tipo de destinatario de
las politicas puede ser una espada de doble filo. Si bien las politicas par-
ticularistas pueden facilitar la adopcion de politicas publicas ya que le
dan al poder ejecutivo instrumentos para negociar con el Congreso, la
percepcion es que la corrupcion puede borrar la credibilidad del PFP en
el largo plazo, activar la movilizacion de los jugadores de veto de “altima
instancia” e incluso agudizar el problema de la rigidez en las politicas.

Conclusion

Este capitulo examin la evolucién del proceso de formulaciéon de po-
liticas en Paraguay en los ultimos 50 anos. El ejercicio nos ha permitido
identificar los patrones distintivos del PFP paraguayo en la actualidad,
incluyendo su forma de funcionamiento y las caracteristicas externas de
las politicas publicas.

El cuadro 9.2 presenta las caracteristicas distintivas de cada uno de
los cuatro periodos examinados (Stroessner I, Stroessner II, Transicion
y Actual): quiénes son los jugadores clave, el lugar donde se inician las
politicas, el numero efectivo de partidos, la identidad de los principales
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Cuadro 9.2 Comparacion del proceso de formulacion de politicas

en diferentes periodos histéricos, Paraguay, 1954-2003
I —

Stroessner |  Stroessner Il  Transicion Actual
1954-1981 1982-1989 1989-1992 1993-2003

PFP
Jugador(es) clave Dictador, Dictador, Presidente, Presidente,
militar, militar, ANR  facciones facciones de
ANR militares de  la ANR en
la ANR el Congre-
s0, nuevos
partidos
Iniciador de politicas ~ Presidente Presidente Presidente Presidente y
Congreso
Ndmero efectivo de
partidos (promedio
por periodo) 1,6 1,92 1,89 2,42
Jugadores de veto Virtualmente  Virtualmente Aumento en  Aumento en
ninguno ninguno elroldelas elroldela
facciones oposicion en
el Congreso
Caracteristicas de las politicas
Capacidad de ejecutar Alta (asume  Baja (pro- Baja (pro- Baja (supo-
transacciones inter- estabilidad blema de blema de niendo que
temporales en las prefe-  sucesion) reeleccién)  los temas son
rencias del controversia-
dictador) les)
Adaptabilidad Alta Reducidaen Alta Baja capa-
politica la medida cidad para
en que se adoptar nue-
osificaron vas politicas
las politicas reguladoras o
destinadas a redistributivas
beneficiar a
ciertos grupos
Orientacién haciael  Baja Baja Baja Baja

publico general

Fuente: elaboracion de los autores.

actores de veto, la capacidad para llevar a cabo acuerdos intertempora-
les, la adaptabilidad de las politicas, la orientacién de las politicas y la
capacidad para establecer acuerdos de largo plazo.

Dicho cuadro subraya dos de nuestras principales conclusiones. Pri-
mero, la presencia de multiples jugadores de veto no es condicién nece-
saria ni suficiente para que existan rigideces significativas en el proceso
de formulacion de politicas. Es cierto que el periodo actual contrasta
con la “era dorada” del stronismoy con el régimen de transicién de Ro-
driguez, ya que durante estos dos periodos la concentracién de poder
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en manos del poder ejecutivo facilité un cambio rapido en las politicas.
Sin embargo, cuando las distintas facciones partidarias convergen en sus
preferencias politicas (por ejemplo, cuando se trata de politicas parti-
cularistas), resulta relativamente facil conseguir un cambio de politicas.
Por otro lado, la presencia de un dictador no evit6 la rigidez en las poli-
ticas durante el periodo de 1982-89. En definitiva, el caso paraguayo se
caracteriza por el hecho de que el proceso de democratizacion iniciado
en 1989 multiplic6 el nimero de jugadores de veto potenciales y, como
resultado de eso, se volvi6 muy dificil poder introducir cambios en las
politicas de cardcter general.

Nuestra segunda conclusiéon es que la evidencia histérica apoya la
idea de que la adaptabilidad politica y la orientacion de las politicas pue-
den correr por cuerdas separadas. Si bien los niveles de adaptabilidad de
las politicas en Paraguay han variado considerablemente con el tiempo
(incluso durante el stronato), la orientacion de las politicas para bene-
ficio de unos pocos ha sido una constante, ya que el sistema ha estado
marcado histéricamente por un uso extensivo del clientelismo.

A pesar de estas conclusiones, creemos que el contraste mas importan-
te entre la actualidad y los anos de Stroessner es probablemente la mayor
capacidad del sistema para tolerar cambios graduales en el proceso de
formulacion de politicas. Las condiciones en las cuales surgio el actual
proceso de formulacion de politicas estuvieron claramente marcadas
por la fragmentacion y la inestabilidad politica de los anos posteriores
a Stroessner. En ese periodo, el sistema politico paraguayo experimen-
t6 un intento de golpe de Estado, el asesinato de un vicepresidente, la
renuncia de un presidente, el subsiguiente interinato de un presidente
que no fue directamente elegido, y finalmente la alternancia en el poder
que alejo a los Colorados de la presidencia luego de mas de 50 anos. Es-
tos eventos, en gran parte, fueron desencadenados por disputas internas
del Partido Colorado. Algunas de estas tensiones se remontan a decisio-
nes adoptadas en la asamblea constitucional de 1992. La mas notable
de ellas es la prohibicion de la reeleccién para presidentes en ejercicio.
La presencia de un “problema de sucesiéon” en el horizonte no cre6 un
contexto propicio para el desarrollo de un proceso de aprendizaje sobre
como construir acuerdos politicos intertemporales.

Este problema de sucesién ha sido recurrente a lo largo de los anos.
De hecho, la controversia reciente alrededor de los esfuerzos para arti-
cular un movimiento politico en apoyo del presidente Lugo involucré6
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en forma directa el tema de la reeleccion. El ministro de la presidencia,
Miguel Lopez Perito, anuncié que el propuesto Movimiento 20 de Abril
(M-20) buscaria incrementar la participacion ciudadana. También decla-
r6 que la reforma constitucional, incluida la reeleccién, se encontraba
entre sus objetivos. Dado su alcance, la iniciativa gener6 una gran des-
confianza entre los opositores al presidente.

En términos generales, y vista a la luz de la historia paraguaya recien-
te, la situacion actual no deberia ser muy sorprendente. La subsistencia
de la fragmentacion y el faccionalismo hacen que las perspectivas de
un didlogo amplio entre los principales actores politicos del Paraguay
resulten sombrias. En otras palabras, a pesar de las expectativas de cam-
bio representadas por la elecciéon de Lugo en 2008, es muy probable
que la persistente polarizacion institucional imponga serios limites a las
posibilidades de llevar a cabo reformas significativas en cuestiones de
“importancia nacional”.



Instituciones politicas y formulacion
de politicas publicas en Venezuela:
auge y colapso

de la cooperacion politica

Francisco Monaldi, Rosa Amelia Gonzalez, Richard
Obuchi y Michael Penfold

Introduccion

La historia democratica de Venezuela, desde 1958 hasta 2009, ofrece
un sorprendente estudio de caso sobre las instituciones politicas y sus
efectos en los procesos de formulacién de politicas. Venezuela solia ser
el modelo de democracia estable en la convulsionada América Latina,
pero en la tltima década se convirtié en una de las democracias menos
estables y mas polarizadas. Solia tener uno de los mejores desempenos
econ6micos en la region, pero tuvo uno de los mas pobres y volatiles
desempenos en las tltimas tres décadas. Estudios recientes han atribuido
gran parte del declive econémico de Venezuela a la dramatica reduccion
en el ingreso per capita, la cual ocurri6 en las décadas de 1980 y 1990,
y al aumento en la volatilidad de los precios del crudo.! Los factores
institucionales y de formulacion de politicas no permiten explicar de
manera significativa la magnitud de la caida inicial en el crecimiento;
sin embargo, parecen ser cruciales para entender la incapacidad de la
sociedad venezolana para retornar a una ruta de desarrollo sostenible.
Este estudio muestra que las instituciones politicas que establecieron
la democracia de Venezuela en la década de 1960 fueron deliberada-
mente creadas para generar un equilibrio cooperativo en el cual los

! Véanse, por ejemplo, Rodriguez y Sachs (1999) y Hausmann y Rigobon (2002).



386

Francisco MonaLol, Rosa AvELIA GonzALEz, RicHARD OBucHI Y MICHAEL PENFOLD

ganadores tenian poderes limitados, y hasta cierto punto compartian los
beneficios del poder y los privilegios de gobernar con los perdedores. De
estamanera, lo que estaba “en juego” ante cambios de gobierno quedaba
acotado. Los presidentes débiles constitucionalmente, los partidos poli-
ticos fuertes y centralizados y los acuerdos corporativistas en la formula-
cion de politicas caracterizaron este marco institucional. La cooperacion
indujo a un proceso de formulacién de politicas relativamente efectivo y
a buenos resultados en las politicas al menos durante dos décadas.

Sin embargo, un auge petrolero y sus repercusiones desarticularon el
marco cooperativo y llevaron a una rapida caida econémica. Las refor-
mas politicas, implementadas a finales de la década de 1980 para mejo-
rar la gobernabilidad, tuvieron la consecuencia no esperada de debilitar
el sistema de partidos e inducir a un proceso de formulacion de politicas
mas volatil y poco cooperativo. La transformacién institucional de la
ultima década, liderada por el presidente Hugo Chavez, concentr6 el
poder en la presidencia y debilito los pesos y contrapesos constituciona-
les, incrementando los beneficios de controlar el poder. Es decir, lo que
se juega en unas elecciones se ha vuelto mucho mas importante debido
a que “el ganador se lo llevara todo”. Estos cambios institucionales han
llevado a una ruptura total en la cooperaciéon y a un sistema politico
altamente polarizado.

El marco institucional que prevalecio desde 1958 hasta 1988, basado
en el Pacto de Punto Fijo y la Constituciéon de 1961, se disend para pro-
mover la creacién de un consenso entre un pequeno grupo de lideres
nacionales, de los partidos y grupos corporativistas. El sistema electoral y
la estructura centralizada promovieron partidos fuertes y disciplinados,
controlados por los lideres nacionales. Las limitadas prerrogativas presi-
denciales restringieron los beneficios del poder y de esta manera lo que
estaba en juego al controlar el gobierno, incrementando los incentivos
para la cooperacion (o reduciendo los incentivos para desviarse de una
estrategia cooperativa). Por otra parte, la existencia de grupos corporati-
vistas centralizados y su incorporacion formal al proceso de formulacion
de politicas otorgé permanencia durante los diferentes gobiernos, inclu-
so de partidos opuestos.

El proceso de formulacion de politicas resultante fue ampliamente
cooperativo, con alta coherencia y estabilidad, aunque a expensas de
alguna flexibilidad y eficiencia. Los lineamientos generales se nego-
ciaban entre los lideres nacionales de los partidos, incluyendo promi-
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nentemente a los presidentes. Los acuerdos eran luego refrendados
por la legislatura en forma de leyes. Los partidos delegaban gran parte
de la formulacion de politicas al poder ejecutivo, pero dentro de los
limites restringidos establecidos por la constitucion. El instrumento
mas utilizado para la formulacion de leyes especificas fue la comision
presidencial, con la participacion de representantes de los partidos y
de los grupos corporativistas. De manera similar, en la fase de imple-
mentacion, los actores clave eran representados en las juntas directivas
de las agencias encargadas de su ejecucion (por ejemplo, institutos
autéonomos).

Dicho proceso de formulacion de politicas generé tipicamente politi-
cas de Estado bipartidistas, en contraste con las politicas gubernamentales
que cambian con cada administracién. A pesar de la alternacion de los
dos principales partidos en el poder, politicas clave, como la politica in-
ternacional, la petrolera, la industrial, la educativa y la de salud, tuvieron
significativa estabilidad. Asimismo, durante las primeras tres administra-
ciones, la politica fiscal fue conservadora, guiada por una norma implici-
ta de presupuesto equilibrado.

Los auges y caidas del petréleo en las décadas de 1970 y 1980 dis-
torsionaron significativamente el proceso de formulacién de politicas,
promoviendo el unilateralismo presidencial, el déficit fiscal, la busque-
da de rentas y la corrupcion. Los efectos negativos sobre el desempeno
econ6émico no se hicieron esperar. Ademads, el dramdtico descenso en el
ingreso per capita petrolero incidi6 en el incremento de la impopulari-
dad de los partidos politicos fundamentales.

Con el proposito de mejorar la gobernabilidad, algunas importantes
reformas politicas se implementaron con base en las propuestas de una
comision presidencial para la reforma del Estado (COPRE) creada en
1984. Los lideres de las ctipulas de los partidos se oponian a muchas de
estas reformas, pero la crisis economica y los eventos politicos, incluyen-
do los disturbios de 1989 (el llamado “caracazo”), los forzaron a aprobar
las reformas fundamentales en el Congreso. Las reformas principales
fueron la eleccion directa de los gobernadores y alcaldes y la transforma-
cion del sistema electoral de representacion proporcional a un sistema
mixto con un componente nominal (mayoritario).

Estas reformas institucionales, combinadas con las reformas de mer-
cado que debilitaron el sistema politico-clientelar, desencadenaron la
desconsolidacion del sistema de partidos y un significativo desmorona-
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miento de la cooperacién politica. La descentralizacion politica, unida
a la disminucién del apoyo electoral de los partidos producto del pobre
desempeno econémico y social, condujo a una fragmentacién cada vez
mayor del sistema de partidos, a un incremento de la volatilidad politica
y al debilitamiento la disciplina en los partidos. Al generar una drama-
tica reduccion de las barreras de entrada al sistema politico y crear una
conexion electoral entre los politicos y los votantes, la descentralizacion
y la reforma electoral contribuyeron inadvertidamente a la desconsoli-
dacion del sistema politico. Los lideres regionales se volvieron jugadores
relevantes en la legislatura nacional. Los costos transaccionales se incre-
mentaron significativamente en tanto que la volatilidad y el nimero de
jugadores clave también lo hicieron.

Como resultado, durante la década de 1990, las politicas fueron al-
tamente inestables e incoherentes. Las reformas econoémicas, como la
reforma tributaria, fueron dificiles de aprobar en la legislatura y las que
se implementaron fueron generalmente revertidas. Ademads, durante la
ultima década, Venezuela se ubic6 sistemdticamente en los dltimos pues-
tos (tanto en la region como en el mundo) en los indicadores de calidad
de las instituciones y las politicas producidos por diferentes organismos
internacionales, incluyendo el Banco Mundial, el Banco Interamericano
de Desarrollo, Transparencia Internacional y el Foro Econémico Mun-
dial. La transformacion institucional introducida por el presidente Hugo
Chavez ha cambiado radicalmente el proceso de formulacién de politi-
cas: la Constitucion de 1999 y los cambios institucionales mds recientes
han incrementado de manera significativa la supremacia presidencial y
la centralizacion politica, llevando a una concentracion de autoridad sin
precedentes en la historia democratica de Venezuela. Este escalamiento
radical de lo que estd en juego al controlar el poder, ha hecho que la
colaboracién politica sea cada vez mds infructuosa; como resultado, la
cooperacion se ha quebrado completamente, dando lugar a la inestabili-
dad y a una alta polarizacion.

El primer periodo: la consolidacion de la democracia,
cooperacion y estabilidad, 1958 a 1988

Dos grandes periodos pueden identificarse durante la experiencia de-
mocritica de Venezuela en la cual las variables explicativas (instituciones
politicas y procesos de formulacion de politicas) tienen caracteristicas
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particulares. El primer periodo de la consolidacién democratica (1958-
88) se caracteriz6 por la cooperacion, la baja volatilidad politica, la baja
fragmentacion y la oposicion politica limitada. Al contrario, el segundo
periodo (1989-2009) se ha caracterizado por una disminucién significa-
tiva en la cooperacion, una alta volatilidad, fragmentacion y creciente
polarizacion politica. El subperiodo de Chavez (1999-2009) tiene ca-
racteristicas que cada vez lo diferencian mas del periodo 1989-1999; sin
embargo, en términos del marco teérico de este proyecto, ambos subpe-
riodos tienen en comun el colapso de la cooperacion politica que habia
caracterizado a las primeras tres décadas de la democracia.

La transicién a la democracia en 1958-61 se consolidé con un conjun-
to de acuerdos institucionales basados en un acuerdo elite multiparti-
dista llamado Pacto de Punto Fijo. El pacto fue acordado por los lideres
de los tres principales partidos politicos.? El contenido del pacto incluia
acuerdos sobre la participacion en el poder, como la distribucién inicial
de puestos en el gabinete y la implementacion de un conjunto bdsico
de politicas econdmicas y sociales, independientemente de los resulta-
dos electorales legislativos y presidenciales. Ademas, el pacto estipul6 la
necesidad de crear mecanismos corporativistas que garantizaran que los
sindicatos y los intereses empresariales, mediante sus organizaciones ct-
pula la Confederacion de Trabajadores de Venezuela (CTV) y Fedecama-
ras, respectivamente, serian consultados e incorporados en el proceso
de formulacién de politicas. La Iglesia Catélica también apoy6 el pacto
suscribiendo un acuerdo eclesiastico con el Estado, mediante el cual se
comprometié a ayudar a moderar los conflictos, recibiendo a cambio
financiamiento publico.

El pacto tuvo una repercusion permanente sobre el tipo de sistema
presidencial adoptado por la Constitucion de 1961, el cual tenia como
objetivo limitar los poderes presidenciales, disminuir la polarizacién po-
litica, restringir la competencia electoral y crear instituciones politicas
que pudieran fomentar el consenso para la resolucién de conflictos. La
experiencia de aprendizaje a partir de la ruptura de la incipiente de-
mocracia venezolana en 1948 permitio a los partidos politicos entender
la importancia de disenar instituciones para mitigar la concentracion

? Rémulo Betancourt, del partido social demdécrata Accién Democratica, Rafael Calde-
ra del demécrata cristiano COPEI y Jévito Villalba de la izquierda nacionalista Union
Republicana Democratica.
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de autoridad y de esta manera disminuir los beneficios del poder (Rey,
1972, 1989; Corrales, 2003).3

El proceso de formulacién de politicas en el primer periodo

A partir del marco tedrico de Spiller, Stein y Tommasi (2003), el primer
periodo puede caracterizarse por tener condiciones altamente propicias
para la cooperacién politica: pocos actores politicos clave, juego repeti-
do y bajos beneficios del poder. Esta cooperacion parece haberse visto
reflejada positivamente en algunas caracteristicas de las politicas publi-
cas del periodo: las mismas fueron relativamente menos volatiles que
las del segundo periodo y algunas fueron relativamente mds efectivas
(incluyendo por ejemplo la autonomia y eficiencia de la compania pe-
trolera estatal PDVSA, la alta tasa de crecimiento en el periodo 1958-78,
la expansion de la educacién y de los servicios de salud, y una politica
internacional coherente y estable).

Cuatro caracteristicas fundamentales distinguen el proceso de formu-
laci6n de politicas en este periodo: primero, pocos jugadores clave en un
juego repetido (actores estables); segundo, los partidos y los lideres de
partido nacionales jugaron un papel central, mientras que los legislado-
res jugaron uno marginal; tercero, los presidentes jugaron un rol promi-

* La naturaleza y las consecuencias de dos momentos constitucionales democraticos
de 1947 y 1961 revelan claramente la diferente correlacién de fuerzas que prevaleci6
y el proceso de aprendizaje que tuvo lugar entre ellas. En 1947, AD se aproveché de
su abrumadora mayoria popular para convocar a una Asamblea Constitucional elegi-
da. AD recibié 78% de la votacién y 86% de las curules y utilizé su dominio absoluto
para imponer una constitucién muy cercana a sus preferencias, marginando a muchos
actores relevantes. El resultado fue un golpe militar apoyado por la oposicién y una
dictadura de 10 anos (1948-1958). En contraste, en 1958, el dominio de AD habia
disminuido. Rémulo Betancourt (lider de AD) gan6 la presidencia, pero esta vez el
partido recibi6 49% de la votacién y 55% de las curules en el Congreso (Camara de
Diputados). Basada en el espiritu del pacto, la Constituciéon de 1961 fue elaborada por
una comision especial del Congreso copresidida por Ratl Leoni (AD) y Rafael Caldera
(COPEI). Los lideres de partido decidieron que independientemente del resultado
electoral de las elecciones legislativas, 1a comision deberia ser equilibrada. Esta incluia
ocho representantes de AD (36%), cuatro de COPEI, cuatro de URD, tres del partido
comunista (PCV) y tres independientes (Kornblith, 1991; Corrales, 2003). Los lideres
de AD acordaron que la composicién de la comisién constitucional sobrerrepresen-
tarfa a la oposiciéon. Como Corrales (2003, p. 19) ha manifestado certeramente, el
resultado de esta decisién fue “una constitucién disenada para prevenir la hegemonia
de un partido tinico”.
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nente en la medida en que los partidos politicos y el Congreso delegaron
poderes al poder ejecutivo; cuarto, los acuerdos corporativistas incorpo-
raron formalmente a grupos sindicales y empresariales en el proceso de
formulacién de politicas, teniendo un papel crucial en la distribuciéon
de la renta petrolera con el objetivo de promover la estabilidad politica.

Pocos y estables actores politicos clave. El proceso de formulacion de poli-
ticas incluy6 relativamente pocos jugadores clave. Los mds importantes
fueron los presidentes, los lideres nacionales de los dos mas grandes par-
tidos (AD y COPEI) y los lideres de los dos mds importantes grupos de
interés corporativistas (CTVy Fedecamaras). La existencia de un sistema
de partidos altamente centralizado, disciplinado y poco fragmentado y
el hecho de que las demandas de los grupos de interés fueran canaliza-
das a través de acuerdos corporativistas con las mds importantes asocia-
ciones laborales y empresariales, permitieron al presidente conducir la
consulta politica con un nimero limitado de actores. Comparado con
la regi6n latinoamericana, y con el periodo posterior a 1989, el proceso
de formulacion de politicas en este primer periodo puede caracterizarse
como uno en el cual el proceso politico se centr6 en muy pocos y esta-
bles jugadores, dentro del marco de una democracia con competencia
electoral.

Las seis administraciones presidenciales en este periodo de 30 anos
estuvieron representadas inicamente por dos partidos: AD (cuatro ve-
ces) y GOPEI (dos veces). Los lideres del Congreso fueron casi exclusi-
vamente miembros de la direccion nacional de los mismos dos partidos.
Con contadas excepciones, los dos partidos controlaron o influenciaron
fuertemente a los grupos corporativistas centralizados y a su vez fueron
influidos por ellos. Los partidos fueron tipicamente dirigidos, de mane-
ra estable, por un presidente, un secretario general y un comité nacio-
nal (junta directiva). En AD, seis lideres fundamentales, cuatro de los
cuales se convirtieron en presidentes, condujeron el partido desde 1958
hasta 1988. En COPEI, tres lideres fundamentales, dos de los cuales se
convirtieron en presidentes, condujeron el partido. Los lideres naciona-
les de los partidos tuvieron una larga permanencia en sus cargos y con
contadas excepciones fueron miembros del Congreso con prolongadas
carreras legislativas. Los lideres de los partidos decidian cémo su partido
votaba en el Congreso y tenian control significativo sobre las nominacio-
nes al Congreso.
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Los vinculos intertemporales entre los actores politicos clave eran
muy fuertes. La formulacion de politicas era entonces un juego repetido
con actores estables. Era generalmente muy costoso para un politico des-
viarse individualmente del equilibrio cooperativo de la norma bipartidis-
ta. Los partidos minoritarios, como el Movimiento al Socialismo (MAS)
no tuvieron un papel importante en la formulacion de politicas, pero les
fue garantizado su acceso a pequenas prerrogativas buscando mantener-
los “dentro” del sistema (por ejemplo, grandes presupuestos auténomos
para universidades y proyectos culturales controlados por la izquierda).

El sistema de partidos tenia una relativamente baja fragmentacion,
como se observa en el grafico 10.1. En las primeras elecciones de 1958,
el numero efectivo de partidos (NEP) representado en la Camara de
Diputados era de 2,6.* En las siguientes dos elecciones, el NEP aumen-
t6, como resultado de dos divisiones significativas en AD. Sin embargo,
el sistema se consolid6 de nuevo en un sistema bipartidista durante las
cuatro elecciones siguientes desde 1973 hasta 1988; en este periodo bajé
de nuevo a un promedio de 2,6, por debajo del promedio regional lati-
noamericano (3,1) y muy por debajo del promedio del pais durante la
década de 1990 (5,4).°

La volatilidad de los partidos en el Congreso fue también relativamen-
te baja. En la Camara de Diputados el indice de volatilidad fue de 19%
en 1958-88, por debajo del promedio latinoamericano de 22%. Ademas,
la volatilidad tendi6 a disminuir hasta 1988 (llegando a 14%), como se
observa en el grafico 10.2. La volatilidad promedio aumenté sustancial-
mente de 1989 a 2000 con un promedio de 38%, comparada con un
promedio regional de 23%. La volatilidad en el voto presidencial fue
incluso menor que la del voto legislativo durante el primer periodo (en
promedio 14%), casi la mitad del promedio regional de 24%. Esta se
increment6 dramaticamente de 1989 a 2000 (promediando 52%), com-
parada con un promedio regional de 28%. De 1989 a 2006, Venezuela
tuvo la volatilidad mas alta en el voto presidencial de toda la region.

* El niimero efectivo de partidos se computa tomando la inversa de la suma del cua-
drado de las participaciones de curules de todos los partidos. Esto refleja el nimero
de partidos “relevantes” (ponderados por su tamano relativo).

® Promedio regional calculado con los datos disponibles, 1978-2001. Calculos basados
en datos del Consejo Nacional Electoral (CNE) y datos regionales de Payne y otros

(2002).
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Grafico 10.1 Nimero efectivo de partidos en Venezuela,
1958-2005 (curules en la camara baja)
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Fuente: calculos de los autores con base en datos del Consejo Nacional Electoral.

Rol predominante de los lideres de partido nacionales y rol marginal de los
legisladores. L.os acuerdos de politica publica fueron negociados entre los
presidentes, los lideres nacionales de los partidos (los cogollos, en el argot
popular venezolano) y los principales grupos corporativistas. En caso de
ser necesario, eran luego aprobados en forma de leyes por las fracciones
disciplinadas de los partidos en la legislatura. Los lideres nacionales de
los partidos, miembros de sus comités nacionales, eran (salvo contadas
excepciones) también lideres en la legislatura.

Aun cuando el uso de escenarios informales fuera de la legislatura
implic6 que los acuerdos fueran menos formales de lo que hubieran
sido si se hubieran hecho en el Congreso, la existencia de partidos disci-
plinados dio una estructura que permitié la cooperacion intertemporal
y la credibilidad de los compromisos. Ademas, cuando la coalicion del
presidente tenia una mayoria en la legislatura, esta aprobaba una ley
que le permitia al presidente legislar por decreto, pero segun limites es-
tablecidos por los partidos. Finalmente, como se mostrard mas adelante,
el ejecutivo a menudo cre6 comisiones de formulacién de politicas con
la participacion de la CTV y Fedecamaras (Crisp, 2000).
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Grafico 10.2 Volatilidad en la camara baja de la legislatura
en Venezuela, 1963-2005
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Fuente: calculos de los autores con base en datos del Consejo Nacional Electoral.

El rol relativamente marginal de la legislatura en la formulacion de
politicas de Venezuela puede ilustrarse por el bajo nimero de leyes apro-
badas anualmente, en comparacion con otros paises de la regién, como
Argentina, Brasil o Colombia (Coppedge, 1994). Ademas, existi6 una
muy baja produccion anual de leyes en el primer periodo comparado
con el segundo.® La marginalidad de los legisladores en el proceso de
formulacion de politicas se confirma mediante los datos sobre la inicia-
cion de leyes. De 1959 a 1989, el ejecutivo inici6 el 66% de las leyes
ordinarias aprobadas y los legisladores iniciaron tan solo el 34%. Al con-
trario, desde 1990 hasta 2001, el porcentaje de leyes ordinarias iniciadas
por los legisladores aument6 al 61%.”

% Durante 1959-89 se aprobé un promedio anual de solo ocho leyes ordinarias. A partir
de 1989-2001, la aprobacién promedio anual de leyes ordinarias aument6 a 12. Por
supuesto, la calidad de las leyes no esta reflejada en estas cifras.

7 Calculos de los autores con base en datos del Servicio Auténomo de Informacién
Legislativa (SAIL).
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En los siete ciclos legislativos incluidos en el primer periodo (1958-
88), una mayoria de los legisladores (60%) se mantuvo unicamente un
periodo en el Congreso, y tan solo una pequena minoria (8%) se mantu-
vo cuatro periodos o mas. Sin embargo, de aquellos que se mantuvieron
cuatro periodos o mas, cerca del 80% pertenecia a los comités directivos
de los partidos, confirmando que los lideres tenian prolongadas perma-
nencias.® En 1989-2005, los legisladores duraron mucho menos tiempo
que durante el primer periodo. Cerca del 82% de los legisladores durd
tan solo un periodo, el 17% duré dos periodos y inicamente un 1% se
mantuvo en la legislatura durante los tres periodos.’

El porcentaje de nuevos legisladores (rotacion de los legisladores)
tendié a disminuir durante el primer periodo. En 1963-1973, fue del
71% en promedio, mientras que durante 1973-1988 disminuy6 significa-
tivamente al 55% a medida que el sistema bipartidista se consolidé. En el
segundo periodo, el porcentaje de nuevos legisladores se elevo de nuevo
a un promedio de 78%. Comparada con otros paises latinoamericanos
para los cuales existen datos de rotacion legislativa, la cifra del promedio
de Venezuela para el primer periodo (63%) no es exageradamente alta.
En Argentina, cerca del 80% de los legisladores no era reelegido. En
Brasil, la cifra es de 57% y en Ecuador 73%. En los paises de baja rota-
cién la cifra es de 41% en Chile y 17% en Estados Unidos.'’ Al contrario,
en el segundo periodo, la rotacién alcanzé niveles muy altos, como los
registrados en Argentina.

La disciplina de partido fue extremadamente alta durante el primer
periodo. Virtualmente todos los votos fueron contados a mano alzada y
la disciplina perfecta se asumia como un hecho (los votos de los dipu-
tados no quedaban asentados nominalmente, no existia roll call). En las
pocas instancias en las cuales un legislador no queria seguir la linea de su
partido, su suplente lo reemplazaba y votaba de acuerdo con la linea de
partido. La falta de iniciativa individual de los legisladores, combinada

8 Los legisladores duraron un promedio de 1,8 periodos. Dada la relativa baja volatili-
dad de los partidos, la hipotesis mds plausible para explicar la alta tasa de rotacion de
los legisladores es que la mayoria no era renominado.

¢ Calculos basados en datos del CNE.

10 a cifra para Venezuela no es perfectamente comparable con los otros paises. Se re-
fiere al porcentaje de nuevos miembros en el Congreso, mientras que la cifra para los
otros paises se refiere al porcentaje de diputados reelegidos entre aquellos que fueron
candidatos (Araujo y otros, 2004).
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con la alta rotacién de los miembros del Congreso, implicaba que exis-
tian muy pocos incentivos para especializarse o adquirir conocimientos
sobre legislacion. Las comisiones legislativas del Congreso no eran muy
relevantes, debido a que no tenian poder para establecer la agenda de la
plenaria o poder de controlar lo que se votaba. En general, puede decirse
que los legisladores venezolanos siempre han sido amateurs, con la excep-
ci6n de los lideres nacionales de los partidos durante el primer periodo.

Rol predominante de los presidentes, delegacion de poderes por los partidos y la
legislatura. En la Constitucion de 1961 los presidentes no tenian impor-
tantes prerrogativas legislativas. Sin embargo, a pesar de ser constitucio-
nalmente débiles, los presidentes dominaron el proceso de formulacién
de politicas. Los mandatarios iniciaron la mayor parte de la legislacion
aprobada por el Congreso en el primer periodo y a menudo recibieron,
del Congreso, poderes delegados para legislar por decreto. La falta de
experticia de los legisladores fue entonces a menudo compensada por la
delegacion de poderes legislativos al ejecutivo. Sin embargo, los lideres
de los partidos mantenian poder de veto sobre la legislacion, teniendo
potestad para establecer limites significativos al ejercicio del poder de
decreto presidencial. El equilibrio cooperativo hizo que los presidentes
parecieran ser muy poderosos, pero sus poderes en realidad estaban li-
mitados por el marco institucional (como se hizo evidente una vez que
la cooperacién disminuy6 en los anos noventa).

En el caso de las leyes habilitantes, a los presidentes se les delegd
autoridad especifica para legislar por un periodo de menos de un ano
en asuntos econémicos y financieros. La ley habilitante establecia limites
a la autoridad delegada y el Congreso podia modificar los decretos-ley si
deseaba hacerlo. Cabe destacar, sin embargo, que la autoridad delegada
otorgaba al presidente un significativo poder para determinar la agenda
legislativa y asi definir un nuevo statu quo. Los tres presidentes que tu-
vieron una mayoria legislativa en el primer periodo recibieron esta pre-
rrogativa de ley habilitante. En contraste, a los presidentes minoritarios
no se les otorgaron leyes habilitantes.

El presidente podia también decretar la suspension temporal de algu-
nos derechos constitucionales y, hasta tanto el Congreso no restableciera
esos derechos (por mayoria simple), el presidente podia legislar por
decreto en esa area. Una vez que los derechos constitucionales fueran
restablecidos, los decretos dejaban de ser efectivos.
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El presidente Pérez (1974-78), quien conté con una mayoria en
el Congreso y recibié ingresos extraordinarios por el aumento del
precio del petréleo, expandi6 sustancialmente el uso de los decretos
presidenciales y personific6 un caso excepcional de unilateralismo
presidencial con pocas restricciones aparentes. Sin embargo, con esta
excepcion, los poderes legislativos presidenciales se ejercieron dentro
de los limites impuestos por los lideres de los partidos. El auge en las
rentas petroleras aument6 los poderes informales del presidente de
una forma que el sistema politico no estaba preparado para afrontar.
Ademas, la disminucién de la amenaza que representaban las guerri-
llas en la década de 1960 hizo mas viable el comportamiento unilateral
y no cooperativo.

Arreglos corporativistas en el proceso de formulacion de politicas. En términos
de la participacién de los grupos de interés en el proceso de formula-
ci6n de politicas, muy pocas democracias en la region tenian tan pocos
y tan estables actores involucrados. En Venezuela existian asociaciones
empresariales y sindicales tnicas, cupulares, que fueron incorporadas
formalmente en el proceso poh’tico.11 De acuerdo con Crisp, inicamen-
te Chile y México tenian asociaciones tnicas similares y solo en México
fueron formalmente incorporadas, tan a menudo como en Venezuela,
en el proceso politico (Crisp, 2000). Desde 1958 hasta 1988, estos tipos
de acuerdos corporativistas se usaron con mayor frecuencia y se les dio
mas importancia que después de 1989. Durante la presidencia de Chavez
han desaparecido completamente.

Los grupos de presion no estaban interesados en incidir sobre los le-
gisladores individuales porque el trabajo del legislador era simplemen-
te refrendar las decisiones ya negociadas por los lideres de partido y el
ejecutivo. Como resultado, el lobby en la fase de diseno de las politicas
ocurria basicamente a través de dos canales formales: 1a representaciéon
corporativista dentro de los partidos y las comisiones presidenciales

' La Confederacién de Trabajadores de Venezuela (CTV) estuvo dominada por miem-
bros de AD, mientras que COPEI tenia una representacion minoritaria en su junta.
En el caso del grupo empresarial dominante, Fedecdmaras, la participacién de los
partidos fue mas sutil. No obstante, muchos presidentes de Fedecamaras estuvieron
vinculados a un partido particular y algunos miembros de su junta directiva estuvieron
conectados a los partidos.
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consultivas. En la fase de implementacion, el lobby tuvo un papel for-
mal a través de la presencia de miembros corporativistas en las juntas
directivas de las agencias de la administracion publica (véase analisis
posterior).

Todos los presidentes en el periodo hicieron uso extensivo de las
comisiones consultivas para el disenio de las politicas. Entre 1959 y
1989, los presidentes venezolanos crearon 330 comisiones asesoras
para formular politicas ptblicas (Crisp, 2000). Estas comisiones insti-
tucionalizaron la consulta corporativista. De acuerdo con Crisp (2000,
p- 119): “Los grupos de cupula que representaban al trabajo y al capital
organizado eran considerados socios en la toma de decisiones, quienes
tenian derecho a hacerse escuchar en virtualmente todos los asuntos”.
Una cantidad significativa de la legislacion iniciada por el ejecutivo
tuvo su génesis en estas comisiones. Cuatro grupos claramente domi-
naron las comisiones: AD, COPEI, CTV y Fedecamaras. La mayoria
de las comisiones estaban dominadas por los representantes del nivel
central, con poca participacién de las regiones. La composicion de las
comisiones era muy similar en los diferentes gobiernos; como resulta-
do, un cambio en el partido gobernante alteraba muy poco el acceso
de los grupos de interés al proceso de formulacién de politicas. Crisp
concluye (2000, p. 116): “Esta (estabilidad en la composicién) obliga
a cuestionar la existencia de diferencias ideologicas entre los dos par-
tidos principales y el impacto de las elecciones en Venezuela”. Una
explicacion de la estabilidad en los decisores, a pesar de las diferencias
ideologicas, es la existencia de un alto grado de cooperaciéon. En un
entorno cooperativo, los partidos no cambiarian significativamente las
politicas cuando el poder pasa de manos entre partidos. En el caso de
Venezuela, la distribucion bipartidista de las rentas petroleras a través
de acuerdos corporativistas formales se combiné con el marco institu-
cional existente, para posibilitar que se compartieran los beneficios del
poder, se redujera lo que estaba en juego y se hiciera posible un alto
grado de cooperacion.

El Estado venezolano cre6 un gran nimero de agencias guberna-
mentales y compaiias estatales, conocidas colectivamente como la admi-
nistracion publica descentralizada (APD). Una proporcion significativa
de las politicas en el primer periodo se implement6 a través de estas
agencias. La representacion de los grupos corporativistas en la APD fue
también institucionalizada. De nuevo, AD, COPEI, CTV y Fedecamaras
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tuvieron los roles mds significativos.'? La composicién corporativista de
las juntas de la APD también permaneci6 relativamente estable a través
de las distintas administraciones."

Entre los ejemplos de participacién corporativista en las agencias de la
APD cabe destacar que la directiva del banco agrario tuvo tres miembros
que representaban a los grupos de productores y los grupos campesinos
en su junta de cinco miembros; la directiva del Fondo de Inversiones de
Venezuela (FIV) incluia a los presidentes de la CTV, Fedecamaras y la
Asociacion Bancaria; el Fondo de Crédito Industrial tuvo representantes
de la CTV, el Conindustria (un afiliado de Fedecamaras) y la Federacion
de Pequenos Industriales (Combillas, 1999). Incluso el banco central
(BCV) tuvo representantes de la CTV y Fedecamaras en sus directivas
hasta principios de la década de los noventa. La APD sirvi6 como uno
de los principales canales para distribuir la riqueza del petréleo. Aunque
fue altamente politizada e ineficiente, también fue altamente cooperati-
vay relativamente estable. En este caso, la cooperacion no necesariamen-
te implicé eficiencia.

Bases institucionales del primer periodo

La mayor parte de las caracteristicas del sistema politico y del proceso
de formulacion de politicas en el primer periodo puede atribuirse par-
cialmente al marco institucional establecido por el Pacto de Punto Fijo
y la Constitucion de 1961. Su objetivo clave era conseguir la estabilidad
politica a la luz de las inminentes amenazas provenientes de las conspi-
raciones de golpes de estado militares y las guerrillas izquierdistas patro-
cinadas por Cuba. La memoria de la experiencia democritica fallida de
1945-48, cuando AD hizo un ejercicio hegemonico del poder, también
peso6 fuertemente sobre los fundadores al disenar las bases institucionales
del sistema politico. En gran medida, los resultados de ese sistema (los
partidos fuertes y disciplinados, la relativa baja fragmentacion a pesar del
sistema proporcional, la centralizacion de la toma de decisiones en el
nivel nacional, la delegacion significativa de la formulacion de politicas

12 Desde 1959 hasta 1989 se crearon 362 agencias burocraticas. La creacion de las agen-
cias de la APD repunt6 en la primera administracion Pérez, cuando se establecieron
159 agencias (Crisp, 2000).

' Las agencias creadas por AD y COPEI tenian una composicion muy similar, de acuer-
do con las cifras suministradas por Crisp (2000).
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al presidente, el rol marginal del Congreso, la falta de conocimiento de
los legisladores y la baja volatilidad y baja polarizacion del sistema de
partidos) fueron todos un resultado del marco institucional.

Las caracteristicas institucionales clave fueron:

1. Un presidente constitucionalmente débil, pero con una delega-
cion significativa de poderes formales e informales. Las limitacio-
nes sobre el poder presidencial redujeron los beneficios del poder
y garantizaron a los lideres de los partidos poder de veto sobre los
grandes cambios en las politicas. Dado el alto grado de coopera-
cioén entre partidos y la existencia de partidos fuertes y disciplina-
dos inducida por el marco institucional, la debilidad formal del
presidente no generé un alto obstruccionismo entre los poderes
ejecutivo y legislativo.

2. Un sistema de partidos poco fragmentado. Este resultado fue
inducido por: la elecciéon presidencial por mayoria simple en
elecciones simultaneas con todas las elecciones de cuerpos legis-
lativos (incluyendo los estaduales y municipales), la ausencia de
elecciones regionales para cargos ejecutivos (gobernadores y alcal-
des) y la estructura del voto disenada para maximizar el arrastre
presidencial. El sistema puro de representacion proporcional, el
cual tiende a generar fragmentacion y rara vez produce un sistema
bipartidista, fue significativamente compensado por los factores
antes mencionados. Por otra parte, la proporcionalidad garantiz6
un espacio politico circunscrito para grupos minoritarios, limitan-
do los costos de estar fuera del poder.

3. La fuerte influencia de los lideres de los partidos nacionales so-
bre los legisladores de su partido. Este resultado fue inducido por
el sistema de representacion proporcional, con listas de partido
unicas cerradas y bloqueadas y con la existencia de unicamente
una tarjeta (voto) para todos los cuerpos legislativos. La ausencia
de cargos publicos regionales de eleccion limit6 las alternativas
politicas para los lideres regionales e incremento6 los costos de la
desercion de los grandes partidos (aquellos con probabilidad de
obtener la presidencia).

4. Pocos incentivos para que los legisladores individuales se especia-
lizaran o adquirieran experiencia legislativa, producto de la fuerte
disciplina partidista generada por el sistema electoral. La toma de
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decisiones estaba centralizada en los lideres nacionales de los par-
tidos. Como resultado, la legislatura fue relativamente marginada
del proceso de formulacion de politicas. La mayor parte de los le-
gisladores no permanecieron en el Congreso por largos periodos;
unicamente los lideres de partido lo hicieron.

5. Delegacion de la formulacion de politicas al ejecutivo. La falta de
conocimiento y la marginalidad de los legisladores en el proceso
de toma de decisiones y los limites establecidos para los poderes
presidenciales podrian explicar por qué los lideres de partido
estuvieron dispuestos a delegar los poderes. Los acuerdos corpo-
rativistas, como las comisiones presidenciales y la administracion
publica descentralizada, permitieron la participacion de los parti-
dos en el proceso de formulacion e implementacion de politicas.

El poder ejecutivo. La literatura sobre la presidencia en Venezuela pare-
ce presentar una importante contradiccion. Los estudios comparativos,
como los de Shugart y Carey (1992) y Payne y otros (2002), demues-
tran que el presidente venezolano (antes de la Constitucion de 1999)
tenia los poderes legislativos mas restringidos que cualquier presidente
en la region latinoamericana (y el sistema estaba entre los mas débiles
sistemas presidenciales de todo el mundo). Por el contrario, la mayor
parte de la literatura dedicada al sistema politico venezolano sostiene
que la democracia en Venezuela sufrié un grado significativo de hiper-
presidencialismo, siguiendo la tradicién de poderosos caudillos que his-
téricamente prevalecieron en la region (Coppedge, 1994; Crisp, 1997;
Corrales, 2002).

Este capitulo sostiene que aun cuando, en equilibrio, el presidente
venezolano aparentaba ser muy poderoso porque ejercia un claro lide-
razgo en la formulacion de politicas, sus poderes estaban en realidad
significativamente restringidos por la Constitucion de 1961. Como se
explico, los autores de la constitucion, que fueron los lideres de los par-
tidos, establecieron dichas restricciones deliberadamente para limitar las
desviaciones potenciales. En gran medida, la percepcion del excesivo po-
der presidencial era el resultado de la delegacion limitada por los lideres
nacionales de partidos fuertes y disciplinados en un entorno cooperativo.
Por otra parte, es necesario reconocer que el presidente venezolano tuvo
algunos poderes formales e informales relevantes que generalmente no
han sido reconocidos por la literatura comparativa y que variaron entre
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los periodos en estudio. En la década de 1990, una vez que los poderes
partidistas del presidente y otros poderes informales disminuyeron, el
presidente comenz6 a ser percibido como muy débil a pesar de que la
constitucion era la misma. A la postre, la Constitucion de 1999 aument6
los poderes presidenciales de manera considerable, cambiando el proce-
so de formulacion de politicas e incrementando los beneficios del poder.

La literatura clasifica los poderes constitucionales en poderes legisla-
tivos (poderes para legislar, reactivos y proactivos) y poderes no legisla-
tivos (poder para nombrar y remover ministros del gabinete) (Shugarty
Carey, 1992; Payne y otros, 2002). Con la Constitucion de 1961, el presi-
dente venezolano tuvo poderes legislativos muy limitados, especialmente
si se comparaba con la region latinoamericana (la cual en promedio te-
nia poderes mas fuertes que los otros sistemas presidenciales en el mun-
do). En el indice de los poderes legislativos desarrollados por Shugart y
Carey (1992), Venezuela tuvo el mas bajo puntaje (cero). El promedio
regional latinoamericano en el periodo 1958-88 fue de 4,6."

Los poderes legislativos incluyen poderes reactivos como el poder de
vetar la aprobacion de legislacion (parcialmente o en su totalidad). En el
mundo la mayoria de los presidentes usa su veto como una herramienta
de negociacion con la legislatura, pero en Venezuela el veto servia tni-
camente para retrasar la aprobacion de la legislacion, debido a que la
misma mayoria simple que podia aprobar una ley podia también anular
el veto del presidente.

La autoridad para legislar mediante decreto presidencial es uno de
los mas significativos poderes proactivos. El presidente venezolano no
tuvo poder de decreto autébnomo, a menos que lo habilitara el Congre-
so. Otro poder proactivo es la iniciativa exclusiva para la introduccion
de propuestas legislativas en areas especificas. De nuevo, el presidente
venezolano no tenia esas prerrogativas.’” Una prerrogativa legislativa
adicional del presidente es el poder para convocar a un referendo po-
pular a fin de aprobar determinada legislacion, sin la necesidad de la

" Este indice se calcula usando la adicién simple del puntaje en seis categorias de po-
deres legislativos, cada una en una escala que va de cero (bajo) a cuatro (alto). El valor
maximo posible es 24. El valor mas alto en América Latina fue 12 para la Constitucion
de 1969 en Chile.

1% La tinica excepcién fue la ley de presupuesto. La falta de este tipo de prerrogativa
en Venezuela contrasta con otros paises, como Brasil y Chile, donde este poder se
extiende en muchas dreas (Payne y otros, 2002).
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aprobaciéon del Congreso. En Venezuela, esta opcion no fue otorgada
por la Constitucién de 1961. Por otra parte, las prerrogativas presiden-
ciales en la aprobacion del presupuesto estuvieron también por debajo
del promedio de la region.

El presidente venezolano tuvo poderes no legislativos en la formacion
y el despido de miembros del gabinete, equivalentes a los de la mayoria
de los paises latinoamericanos (Shugart y Carey, 1992; Payne y otros,
2002). Sin embargo, un elemento crucial que no ha sido desarrollado
por la literatura comparativa sobre presidencialismo es el poder presi-
dencial en el nombramiento de gobernadores. Antes de 1989, el presi-
dente venezolano podia nombrar y despedir sin limitaciones a todos los
gobernadores. En la practica, esto significaba que el presidente tenia
control sobre la asignacion constitucional del presupuesto nacional a las
regiones (Situado Constitucional, 15%). El poder para nombrar gober-
nadores representa una ventaja significativa, especialmente en Venezue-
la, pais formalmente federal.'®

La literatura también ha identificado una fuente indirecta de autori-
dad presidencial: los poderes partidistas del presidente en la legislatura.
El nimero de partidos relevantes y la disciplina y cohesiéon de dichos
partidos pueden en conjunto afectar el apoyo partidista para el presi-
dente. Sin embargo, es importante diferenciar este tipo de poder de las
prerrogativas constitucionales. La constitucion provee las reglas forma-
les del juego. En contraste, los poderes partidistas son un resultado de
equilibrio derivado de la interaccion entre instituciones politicas y otros
factores sociales y politicos. En la practica, la capacidad real para utilizar
los poderes constitucionales formales es limitada o expandida por estos
otros factores.

El argumento de este trabajo es que el presidente venezolano, cons-
titucionalmente débil, parecia, en equilibrio, muy poderoso, pero sus
aparentes poderes eran contingentes a otros factores, como el solido
sistema de partidos, la autoridad para nombrar a los gobernadores y el
control de las significativas rentas del petréleo. Una vez que cambiaron
estos factores, la debilidad de los poderes formales se haria evidente,
como ocurri6 en la década de 1990.

16 Por ejemplo, supéngase que en Argentina o Brasil el presidente nombrara todas las
autoridades regionales y locales; esto implicaria un aumento significativo en los pode-
res presidenciales en otras areas del proceso de formulacion de politicas.
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Los presidentes disfrutaron de poderes partidistas relativamente altos
en el primer periodo. Nunca enfrentaron una oposicion mayoritaria y
tuvieron partidos disciplinados muy fuertes que los respaldaron. Entre
1958 y 1988, tres de los seis presidentes (50%) tuvieron una mayoria
partidista en la cdmara baja. Cuatro de seis (67%) tuvieron mayorias en
coalicion con otros partidos. En contraste, de las cinco administraciones
presidenciales entre 1988 y 2009, unicamente una (20%), Chavez desde
2005, ha tenido una mayoria partidista en el Congreso. El promedio de
presidentes con mayoria parlamentaria en la regién latinoamericana,
entre 1978 y 2002, fue del 30% (mayoria de su partido en la cimara
baja) y del 54% (mayoria en coalicién con otros partidos) (Payne y otros,

92002).

Elecciones presidenciales, simultaneidad y sus consecuencias. Los presidentes
eran elegidos por mayoria simple para periodos de cinco anos en elec-
ciones simultaneas con las elecciones legislativas (para todas las curules).
Hasta 1993, el votante tenia tan solo un tarjeton para votar tanto por el
presidente como por la legislatura. Una tarjeta con el color y el simbolo
del partido (y desde la década de 1970 la foto del candidato presiden-
cial) tenia que ser marcada para votar por el presidente y junto a esta
una tarjeta idéntica mas pequena tenia que ser marcada para votar por
ambas camaras de la legislatura. Los votantes no podian dividir sus votos
entre las camaras (o entre niveles federales). La combinacién de mayo-
ria simple (en contraste con segunda vuelta), con simultaneidad y con la
estructura del tarjeton descrita, maximizaba el arrastre del voto presiden-
cial (conocido como presidential coattails en inglés o efecto portaviones o
locomotora en la jerga politica local). La elecciéon presidencial (debido
a que el ganador se lo lleva todo) tiende a producir un voto estratégica-
mente concentrado que, combinado con el arrastre del voto presiden-
cial, produce una alta concentraciéon de partidos (poca fragmentacion).
Un elemento adicional que promovia la concentracion era la ausencia
de elecciones regionales.

La evidencia parece apuntar a la importancia del arrastre presiden-
cial en la concentracién del voto. La diferencia entre la votacion por
los dos candidatos presidenciales favoritos y l1a votacion de sus partidos
(desde 1958 hasta 1988) estuvo siempre por debajo de 10 puntos por-
centuales, con la excepcion de 1988, cuando la insatisfaccion con AD y
COPEI empez6 a aumentar.
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Hasta 1999, los presidentes venezolanos podian reelegirse inicamen-
te 10 anos después del final de su primer mandato (reelecciéon no in-
mediata). La ausencia de reeleccion inmediata reducia la influencia del
presidente a medida que su periodo avanzaba. En contraste, la inexisten-
cia de limites a la reeleccion de los legisladores otorgaba una ventaja a
los lideres nacionales de los partidos.

La legislatura y el sistema de partidos. Como se menciond, la legislatura se
caracterizé por una baja fragmentacion de partidos. Estos fueron alta-
mente disciplinados y los lideres nacionales de los partidos decidian el
voto de su fraccion partidaria en el Congreso. Los legisladores jugaron
un rol relativamente marginal y la mayor parte de ellos eran amateurs.
En contraste, los lideres de partido eran muy estables y permanecieron
en el Congreso por periodos prolongados. En gran medida, estas carac-
teristicas del sistema de partidos se derivan del marco institucional. En
particular, el tipo de sistema electoral y la ausencia de elecciones para
gobernadores proveyeron a los lideres nacionales de los partidos con
herramientas poderosas con las cuales disciplinar y controlar las bases de
sus partidos. Las restricciones institucionales a la competencia politica
y el control compartido de las rentas del petréleo permitieron a AD y
COPEI crear una alternancia bipartidista del poder que disfrut6 de un
alto grado de estabilidad.

Entre 1958 y 1988, las elecciones legislativas se realizaron usando un
sistema puro de representacion proporcional (RP), con listas unicas ce-
rradas y bloqueadas. Existian 23 distritos, equivalentes a los estados (y
otras unidades territoriales). La magnitud de distrito electoral promedio
era de 6,1 (de tamano medio, segun los estandares latinoamericanos),
haciendo al sistema relativamente proporcional.'” La baja fragmentacion
del sistema de partidos en el primer periodo no es entonces atribuible
al sistema de representacion proporcional. En cambio, el sistema RP ga-
rantizé que todas las minorias estuvieran representadas en la legislatura.
Como se explicd, la baja fragmentacién tuvo otras bases institucionales:
la simultaneidad con elecciones presidenciales, la estructura del voto y la
ausencia de elecciones regionales.

17 Cinco paises en la regién tenian mayor magnitud de distrito promedio y diez paises
tenian menor magnitud. El sistema RP venezolano tuvo un indice de desproporcio-
nalidad de 4,4 (en promedio); el promedio regional era de 5,4 (Payne y otros, 2002).
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El sistema electoral de lista cerrada y bloqueada constituy6é una po-
derosa herramienta disciplinaria en las manos de los lideres de partido.
Esto les permiti6 controlar las nominaciones (quién entra en la lista) y
el orden (quién se elige primero), uni6 los votos por los candidatos del
partido (evitando la rivalidad intrapartidista) y limité la oposicion in-
terna.'® El indice de poder de los lideres de partido, de Shugart y Carey
(1992), resultante del sistema electoral, otorgd a Venezuela un valor de
8 sobre el promedio de la region de 6.

El sistema federal. Antes de 1989, aun cuando el pais era formalmente
federal, ninguna autoridad ejecutiva regional era elegida. Los goberna-
dores eran nombrados y removidos libremente por el presidente. La au-
sencia de elecciones regionales tuvo consecuencias significativas para el
sistema de partidos bajo una estructura federal. Los gobernadores no te-
nian incentivos para cultivar a los votantes de su region. Por el contrario,
tenian que ser completamente leales al presidente. Los gobernadores
estaban a menudo vinculados personalmente al presidente o alos lideres
nacionales de los partidos y en ocasiones no venian de la region que go-
bernaban. Los gobernadores casi no tenian influencia en la aprobacion
del presupuesto nacional y los que no seguian las 6rdenes del presidente
podian ser despedidos inmediatamente.

El poder judicial. E1 Congreso elegia a la Corte Suprema mediante ma-
yoria simple en una sesion conjunta de las dos camaras. Los magistra-
dos (y sus suplentes) eran nombrados por periodos de nueve anos, en
un proceso escalonado en el cual una tercera parte de los jueces era
elegida cada tres anos. Para incrementar el nimero de magistrados, se
requeria una mayoria correspondiente a las dos terceras partes en una
sesion conjunta del Congreso. Los jueces podian ser reelegidos. Debido
a que el periodo legislativo duraba cinco anos, ninguna mayoria en el
Congreso podia elegir mas de las dos terceras partes de los magistrados.
Como resultado, la composicion de la Corte Suprema no siguié com-

'8 Por ejemplo, en la AD, el Consejo Ejecutivo Nacional (CEN) tuvo control significati-
vo sobre el proceso de nominaciones. Las autoridades regionales del partido enviaban
una lista con tres veces mas nombres que la magnitud de su distrito. El CEN se reser-
vaba el derecho de elegir a uno de cada tres candidatos fuera de esa lista y establecia
el orden de la lista. En la practica, esto significaba que el CEN decidia quién podria
ser elegido (Crisp, 2001).
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pletamente las mayorias legislativas. La evidencia de la independencia
de la corte es mixta. Los magistrados eran generalmente seleccionados
en una negociacion entre los lideres de AD y COPEL Sin embargo, la
corte establecié limites constitucionales a los poderes presidenciales y
los presidentes generalmente no la controlaban. Por otra parte, no esta
claro si la Corte Suprema podia dictar sentencias en contra de los deseos
de los principales lideres de los partidos.

El segundo periodo: la desconsolidacion de la democracia
(caida y ruptura de la cooperacion), 1989-2006

Esta seccion describe los cambios en el proceso de formulacion de poli-
ticas que resultaron de la profunda transformacién en las instituciones
en las ultimas dos décadas. Al contrario del primer periodo, el cual se
caracterizo por pocos y estables actores, lo que resulté en acuerdos co-
operativos, el segundo periodo se caracterizé por multiples actores, alta
volatilidad electoral e inestabilidad institucional. Como consecuencia,
ha sido mas dificil generar acuerdos cooperativos entre politicos o crear
un adecuado entorno para reformas sostenibles y compromisos politicos
a largo plazo. Por ejemplo, durante este periodo hubo un descenso dra-
matico en la autonomia y capacidad de los pocos “bolsillos de eficiencia”
en la burocracia profesional que habian sido creados en el pasado, y la
inestabilidad del gabinete se increment6 de manera significativa. Ade-
mas, después de la eleccion de Hugo Chavez en diciembre de 1998 y
el diseno de una nueva Constituciéon en 1999, la cooperacion politica
experimenté un colapso total. El nuevo marco constitucional (el cual
incremento los beneficios del poder) ha fomentado la inestabilidad y la
polarizacién politica.

Dos subperiodos pueden distinguirse en este periodo de desconsoli-
dacion democratica: el declive del sistema de partidos desde 1989 hasta
1998y el surgimiento de la revolucion de Chavez después de 1999. Aun-
que ambos subperiodos tienen caracteristicas en comun, incluyendo la
desconsolidacion de la democracia y el incremento en la inestabilidad
y la polarizacién politica, es importante reconocer algunas diferencias
muy importantes. Por ejemplo, tras un periodo de aumento dramdtico
en la fragmentacion de partidos en la legislatura, para 2006 los seguido-
res del presidente Chavez copaban la Asamblea Nacional. De manera
similar, en la década de 1990 los presidentes fueron relativamente dé-
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biles. En contraste, después de la Constitucion de 1999, el presidente
se volvi6 significativamente mas poderoso. Por consiguiente, la mayor
parte de las caracteristicas descritas en la parte central de esta seccion
aplican primordialmente al periodo 1989-98. Algunos otros elementos
se refieren principalmente al gobierno de Chavez (1999 al presente), a
lo cual se dedica una subseccion separada.

Los cambios institucionales mas significativos que ocurrieron al ini-
cio de este periodo fueron la introduccién de las elecciones directas de
gobernadores y alcaldes en 1989 y la modificacion del sistema electoral
de la legislatura de uno de representacion proporcional pura a un siste-
ma mixto de representacién proporcional personalizada en 1993 (con
circuitos nominales mayoritarios). Estos cambios propiciaron el debilita-
miento del poder de los partidos tradicionales y de los lideres nacionales
de los partidos. También, en el contexto de un cambio significativo de
las preferencias electorales, producto del pobre desempeno econémico,
estas transformaciones institucionales contribuyeron a incrementar la
fragmentacion de partidos, la volatilidad y la rotacién de los legisladores.

En general, el proceso de formulacion de politicas en el segundo pe-
riodo se caracterizo por muchos y volatiles jugadores clave, un rol mas
prominente para la legislatura y el poder judicial, un rol declinante de los
partidos, una disminucion del predominio presidencial hasta 1999 (rever-
tido desde entonces), un descenso en la influencia de los grupos corpora-
tivistas, una participacion creciente de los militares en la politica, un papel
crucial para las autoridades regionales (hasta 2005) y un incremento en
los beneficios del poder, empezando con la Constitucién de 1999.

El nimero efectivo de partidos (NEP) en la Cdmara de Diputados
aument6 significativamente. En el periodo de dominio bipartidista
(1973-88) el NEP fue tan solo de 2,6 en promedio. Como se muestra
en el grafico 10.1, se elevo a 4,7 en 1993 y en 1998 el NEP crecié de
nuevo hasta un maximo de 6,05. En 2000 disminuyé a 3,4 debido a la
participacion dominante del partido de Chavez; sin embargo, entre los
partidos de oposicion la fragmentacion fue incluso mayor que en 1998.
En 2005, la oposicion se retir6 de las elecciones a la Asamblea Nacional,
argumentando condiciones electorales fraudulentas. Como resultado,
basicamente solo el chavismo quedé representado en la legislatura.' El

!9 Han ocurrido unas pequenas divisiones del chavismo pero controlan una escasa
participacion en el Parlamento.
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NEP promedio de 1989 a 2000 (4,7) fue significativamente mayor que
el promedio regional en el mismo periodo (3,5).*" Venezuela pas6 de
ser uno de los sistemas de partidos menos fragmentado a ser el tercero
mas fragmentado de América Latina; para 2006, de nuevo volvi6 a ser el
menos fragmentado.

La volatilidad también aumento sustancialmente durante el segundo
periodo. En términos de curules en la camara baja, la volatilidad pro-
medio de 1990 a 2006 era del 39%, muy por encima del promedio lati-
noamericano del 23%. Venezuela pasé también de ser uno de los paises
menos volatiles en la regién a ser el segundo mas volatil.* Comparada
con el primer periodo, la volatilidad promedio pasé6 a ser mas del doble
(véase grafico 10.2). En términos de volatilidad del voto presidencial, el
incremento fue incluso mas dramatico. Este alcanzo el 53% y el 60% en
las elecciones de 1993 y 1998, respectivamente. En promedio, Venezuela
tuvo la mas alta volatilidad en el voto presidencial en la regién en este
periodo.

Ademas, durante dicho periodo, el debilitamiento del control civil
sobre las fuerzas militares conllevd un recurrente riesgo de ruptura
democratica. Durante este periodo, diferentes facciones de las fuerzas
armadas intentaron tres golpes militares fallidos (dos en 1992 y uno en
2002). Esta situacion contrasta con los 20 anos anteriores, en los cua-
les los partidos politicos tenian significativo control sobre las fuerzas
armadas, permitiendo consolidar la institucionalidad democratica. La
creciente influencia de las fuerzas armadas sobre los asuntos civiles se ha
vuelto incluso mas evidente desde la eleccion del presidente Chavez (un
ex comandante militar).

La legislatura

Durante la década de 1990, la transformacién del proceso de formula-
cion de politicas, con la multiplicacion de actores politicos relevantes a
niveles nacional y regional, aumento6 sustancialmente los costos transac-
cionales, haciendo mas dificil que los actores politicos se comprometie-

% Los cdlculos se basan en los datos del CNE y los datos regionales en Payne y otros
(2002).

! Fue sobrepasado tnicamente por Pert. Datos del CNE y datos regionales basados
en Payne y otros (2002).
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ran de manera creible. A diferencia del primer periodo, en el cual los
intercambios politicos eran conducidos a bajos costos transaccionales
en grupos pequenos y estables, en la década de 1990 las transacciones
se negociaban entre un nimero mayor de jugadores cambiantes en
escenarios mas abiertos y conflictivos. Paradéjicamente, como resulta-
do de la disminucién de la efectividad de los acuerdos de las elites de
los partidos, la legislatura pas6 a jugar un rol mucho mas significativo.
Los lideres nacionales de los partidos no podian lograr tan facilmente
acuerdos fuera del Congreso, como habia sido la practica. Mientras en
el primer periodo los legisladores iniciaron en promedio tan solo el 34%
de todas las leyes ordinarias aprobadas, desde 1989 hasta 2001 la cifra
casi se duplico: 62%.

Entre 1989 y 2004, los legisladores se volvieron menos disciplinados
y mads especializados. Las facciones de los partidos y los legisladores
individuales fueron capaces de socavar el control de los cabecillas del
partido sobre temas politicos especificos. Las leyes clave aprobadas (o
por el Congreso o por decreto ejecutivo) tuvieron que ser negociadas
con los actores regionales. Los proponentes tuvieron que introducir con-
sideraciones regionales para obtener el apoyo de los gobernadores y los
alcaldes. Por ejemplo, los legisladores lograron impulsar reformas para
intensificar transferencias fiscales a las regiones, a pesar de la oposicion
de las autoridades nacionales de los partidos y del ejecutivo nacional. Los
lideres regionales tienen incentivos poderosos para extraer mas recursos
del centro, especialmente dado que Venezuela tiene el desequilibrio
vertical fiscal mds grande en América Latina (la proporcion en que el
centro financia a las regiones) y las reglas de distribucion de los recursos
fiscales se han vuelto mads discrecionales. La falta de disciplina partidista
de los legisladores se manifest6 no solo a través de su creciente indepen-
dencia con respecto a los lideres de sus partidos, sino también mediante
su desercion de los partidos que los habian nominado. Varias facciones
de los partidos politicos consolidados, como AD, COPEI, el MAS e in-
cluso el MVR de Chavez, se escindieron entre 1989 y 2005, creando sus
propios grupos legislativos independientes.

Reformas electorales

La inestabilidad institucional debilito los vinculos intertemporales entre
los politicos y los formuladores de politicas. Dichos vinculos se desgas-
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taron por cambios continuos en las reglas institucionales, asi como por
la incertidumbre politica derivada de los riesgos de ruptura del régimen
democritico.

Las reglas del juego politico han estado en constante transformacion
durante los tltimos 20 anos. Después de décadas sin modificaciones
significativas, las reglas electorales fueron cambiadas seis veces y la cons-
titucién fue reescrita, modificando considerablemente los incentivos de
los actores politicos. Se usaron diferentes versiones del sistema electoral
mixto para las elecciones legislativas de 1993, 1998, 2000, 2005 y 2010.22
Ademas, pasar de un sistema de lista cerrada de representacion pura-
mente proporcional a un sistema mixto, con una porcion de diputados
elegidos nominalmente (circuitos mayoritarios), debilit6 los incentivos
para la disciplina partidista y el poder de los lideres nacionales de los
partidos (especialmente cuando las elecciones legislativas coincidieron
con elecciones regionales y no con las presidenciales).

En 1998, el Congreso aprobo la separacion de las elecciones legisla-
tiva y presidencial por primera vez, para las elecciones de ese ano. Las
elecciones legislativas se hicieron coincidir en cambio con las elecciones
regionales y locales, llevaindose a cabo unas pocas semanas antes de las
elecciones presidenciales. Esta modificacion fue disenada por los parti-
dos tradicionales para reducir los efectos de arrastre (coattails) que una
posible victoria electoral de Chavez podria producir sobre la composi-
cién de la legislatura. En cambio, los partidos intentaron construir su
apoyo en el Congreso basados en la fortaleza de sus gobiernos regionales
(y el efecto arrastre de las autoridades regionales). Como resultado, estas
elecciones legislativas generaron la mas grande fragmentacion politica
en la historia de Venezuela (mas de seis partidos efectivos). Por otra par-

2 En 1993, el 60% de los diputados fue elegido mediante listas cerradas y bloqueadas,
mientras que el restante 40% fue elegido en distritos pluralistas de un solo miembro.
En 1998, las reglas cambiaron de nuevo al elegirse el 50% de los diputados en distritos
plurinominales. En 1999, en las elecciones de la Asamblea Constituyente, el mandato
constitucional de emplear un sistema proporcional fue completamente abandonado
a favor de un sistema mayoritario. En las elecciones legislativas de 2000, el sistema
mixto fue readoptado, pero esta vez con el 65% elegido en distritos plurinominales.
En 2005, el sistema mixto se implemento sin proporcionalidad global, incrementando
significativamente su desproporcionalidad. En 2009 se volvieron a cambiar a 70% los
cargos de eleccion por via plurinominal y se elimin6é completamente la proporciona-
lidad. Ademas se manipularon los distritos electorales para favorecer al oficialismo
(gerrymandering) .
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te, la separacion de las elecciones legislativa y presidencial serd la nor-
ma en el futuro, ya que la Constitucion de 1999 estableci6é un periodo
legislativo de cinco anos y un periodo presidencial de seis (es decir que
coincidirian cada 30 anos).

Estas reformas institucionales incidieron en una erosion del control
estricto que los lideres de partido tenian sobre las nominaciones. Esto,
a su vez, debilit6 la disciplina de partido en la legislatura. Ademas, la
ausencia de un sistema electoral estable no ayud6 a consolidar los in-
centivos electorales, aumentando los niveles de incertidumbre que los
politicos enfrentaban cuando planificaban sus carreras.

El poder ejecutivo

En términos de los poderes presidenciales, hubo dos subperiodos distintos
de 1989 a 2009. Desde 1989 a 1998, los presidentes fueron relativamente
débiles. Al contrario, desde 1999, cuando se aprob6 la nueva constitu-
cion, la presidencia ha ganado poderes cada vez mayores. En 1989, los po-
deres presidenciales se redujeron sustancialmente con la introduccién de
la eleccion directa de gobernadores y alcaldes. Los presidentes perdieron
el control sobre parte del presupuesto (la adjudicacion constitucional a
las regiones) y sobre el nombramiento discrecional y despido de goberna-
dores, que habia sido una potente herramienta de negociaciéon. Ademas,
la disminucion en el ingreso fiscal petrolero y las reformas orientadas al
mercado, las cuales limitaron los subsidios discrecionales y redujeron las
oportunidades de busqueda de rentas, también redujeron las herramien-
tas politicas de los presidentes (Villasmil y otros, 2004).

Los cambios en el sistema de partidos, particularmente la fragmen-
tacion y el surgimiento de partidos menos cohesivos, socavaron los po-
deres partidistas del presidente. Desde 1988, inicamente un presidente
ha tenido una mayoria de su propio partido (Chavez desde 2005).% La
existencia de un gobierno dividido aumento las confrontaciones entre la
legislatura y el poder ejecutivo. Debido a la disminucion en el poder pre-
sidencial, la legislatura tuvo mayor influencia en el proceso legislativo
durante la década de 1990. La proporcién de leyes ordinarias iniciadas
por el ejecutivo bajo a casi la mitad con respecto al primer periodo.

# Chavez tuvo una mayoria de coalicién desde 2000 hasta 2005, y estuvo en una mi-
noria en 1999.
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En el segundo periodo, la estabilidad del gabinete también disminu-
yo significativamente. Desde 1958 hasta 1988, los miembros del gabinete
duraron en promedio 2,13 anos en sus cargos (sobre un periodo de
cinco anos). En contraste, desde 1989 hasta 1993, los ministros duraron
unicamente 1,4 anos, su permanencia aumento6 a 1,8 anos desde 1994
hasta 1999 y cay6 de nuevo a 1,3 anos desde 1999 hasta 2004. La vola-
tilidad politica incidi6 en este descenso dramatico en la estabilidad del
gabinete (véase también Monaldi y otros, 2005).

En contraste con la anterior constitucion, la de 1999 aument6 sig-
nificativamente las prerrogativas legislativas presidenciales. Como se
analizard mads adelante, desde 1999 se ha presentado una concentraciéon
sistematica del poder en el presidente.

El surgimiento del federalismo

Aunque Venezuela fue formalmente federal por mas de un siglo, el sis-
tema federal se activo recién en 1989, tras el inicio de las elecciones
directas de gobernadores y alcaldes. Dos elementos de la descentraliza-
cion politica de Venezuela llevaron a la transformacion de sus partidos
politicos: 1) la creciente competencia electoral y el mayor numero de
escenarios electorales a nivel subnacional; 2) la posibilidad de reeleccion
de gobernadores y alcaldes, combinada con la no simultaneidad entre
elecciones regionales y presidenciales. Estas caracteristicas institucio-
nales dieron espacio a nuevos actores politicos regionales para ganar
independencia con respecto a las autoridades nacionales. Desde 1999,
pero con mayor fuerza desde 2006, la influencia de los gobernadores ha
disminuido a medida que el poder se ha vuelto mds centralizado.

Incremento de la competencia y mayor numero de escenarios
electorales

Desde 1958 hasta 1988, las barreras de entrada para los partidos politicos
fueron relativamente altas, debido a que las elecciones presidenciales y
del Congreso se llevaron a cabo de manera simultdnea, maximizando
el arrastre del voto presidencial. Ademas, el acceso al Congreso era ma-
nejado por los lideres nacionales de los partidos que tenian el control
sobre las nominaciones. Con la introduccion de la eleccién directa de
gobernadores y alcaldes, los partidos politicos tradicionales, caracteri-
zados por ser organizaciones jerarquicas e inflexibles, tenian el dificil
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reto de presentar candidatos individuales en mds de 20 estados y 300
municipios. Para competir efectivamente en estas contiendas, los lideres
de partido tuvieron que delegar gradualmente el control centralizado
sobre la nominacion de los candidatos. El incremento del nimero de
escenarios electorales implicados redujo las barreras de entrada a la par-
ticipacién de nuevos actores. Los partidos minoritarios, que habian in-
tentado infructuosamente ganar las elecciones nacionales, podian ahora
competir mas efectivamente en los niveles regional y local. Estos partidos
podian construir su organizacién nacional, basados en su éxito regional
(Penfold, 2004a y 2004b).

Durante este periodo, diversos nuevos partidos, como Causa R, Pro-
yecto Venezuela, Convergencia-LAPI, MVR, PPT, UNT y Primero Justi-
cia, utilizaron el federalismo como un trampolin para ingresar al sistema
politico y construir una organizacion. En la primera eleccién para gober-
nadores (1989), AD y COPEI dominaron el mercado electoral con 90%
de los gobernadores. Sin embargo, durante las siguientes elecciones su
dominio disminuy6 a medida que surgian nuevas organizaciones poli-
ticas y partidos descentralizados, como el MAS, que obtuvieron poder
significativo por primera vez. Para 1998, AD obtuvo solo el 35% de los
gobernadores y COPEI el 22%; en tanto que el MVR obtuvo el 17%, el
MAS el 13% y los partidos regionales el 13%.2*

La multiplicacion de los escenarios electorales no solo dio un incenti-
vo para que los partidos politicos llevaran a cabo una estrategia electoral
alineada con intereses regionales, sino que también forzoé a los partidos
nacionales a usar alianzas con otras organizaciones politicas para com-
petir efectivamente en estos escenarios. Los partidos politicos nacionales
se volvieron cada vez mas dependientes de las alianzas con otros partidos
entre 1989y 2000.

Reeleccion y elecciones no simultdneas. La reeleccion inmediata de los go-
bernadores y alcaldes en contiendas organizadas separadamente de las

# Un ejemplo de como se construyeron las carreras politicas en este periodo es el
surgimiento de Andrés Veldsquez y su partido Causa R, que habia sido un partido
marginal en el periodo anterior. Pudo construir el partido comenzando con su victoria
como gobernador del estado Bolivar en 1989. Su desempeno efectivo le permitié com-
petir en las elecciones presidenciales de 1993 y recibir 22% de la votacion. Causa R
continud su éxito al ganar posteriormente la Alcaldia de Caracas en 1992y el gobierno
del estado Zulia en 1996 (Penfold, 2004a y 2004b).
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elecciones nacionales también aument6 la independencia de estos acto-
res politicos. Los gobernadores y alcaldes que se lanzaban para la reelec-
ci6én tenian mayor oportunidad de distanciarse de los lideres nacionales
de los partidos e incluso desasociarse de la estructura del partido. El he-
cho de que su reeleccion dependiera en gran medida de su desempeno
(y no del voto arrastre de los candidatos presidenciales respaldados por
los partidos centralizados) cre6 incentivos para que los gobernadores se
comportaran de un manera mas autonoma.

La federalizacion de la politica venezolana también implicé que es-
tos gobernadores, en el contexto de la descomposicion del sistema de
partidos y la profundizacion del proceso de descentralizacién, pudieran
construir organizaciones politicas propias para apoyar sus carreras politi-
cas. El derecho a una reeleccion inmediata de los actores subnacionales
también fomento los conflictos internos entre las autoridades nacionales
del partido y los nuevos lideres de partido regionales y locales. Estas ten-
siones permanecieron sin solucion y en ocasiones obligaron a los jugado-
res regionales a separarse de sus partidos. En este sentido, el federalismo
gener6 una dinamica dual: la formacion de nuevos partidos regionales y
la division de los partidos politicos jerarquicos como AD, COPEl y MVR
(Penfold, 2004a y 2004b).

El poder judicial

La fragmentacion del sistema de partidos y la disminucién de la discipli-
na partidista desde 1989 hasta 2000 socavaron el fuerte control que los
cabecillas del partido ejercian sobre el sistema judicial. EI incremento
en las demandas de la sociedad civil para expandir el acceso a la justicia
y la independencia judicial recibié apoyo de la Corte Suprema. Con el
soporte del Banco Mundial, se inici6 la modernizacion del sistema judi-
cial. La Corte asumi6 un papel activista y mas auténomo politicamente.
El aumento en la independencia judicial puede ilustrarse por su papel
conductor en la acusacion al presidente Pérez en 1992 y por sus muchas
sentencias para resolver conflictos sobre las elecciones que afectaron a
los mas grandes partidos, AD y COPEL

A pesar de los cambios que ocurrieron en la década de 1990 en el
sistema judicial, hoy en dia la independencia judicial es mucho menor
que en los inicios de la democracia. Durante la presidencia de Chavez, el
gobierno tomé control total del Tribunal Supremo de Justicia, acabando
de hecho con la autonomia del poder judicial.
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La revolucién de Chavez: fuentes institucionales de la ruptura
en la cooperacion

En 1998, Hugo Chavez fue elegido presidente de Venezuela como un
outsider, con una plataforma electoral orientada a desmantelar, a través
de una Asamblea Constituyente, lo que se percibia como un sistema poli-
tico corrupto y disfuncional. En 1999, el presidente Chavez, con el apoyo
de la Corte Suprema, convocé una Asamblea Constituyente para disenar
una nueva constitucion, a través de una consulta popular, violentando el
proceso de reforma establecido en la Constitucion de 1961. El presiden-
te Chdvez —gracias a un sistema electoral mayoritario que contradecia
el sistema proporcional garantizado en la Constitucion de 1961 y a la
fragmentacion del voto de la oposicion— logré obtener con el 56% de la
votacion el 95% de las curules en la Asamblea Constituyente.

La Asamblea cre6 las condiciones politicas para modificar las reglas
institucionales clave e incrementar sustancialmente los poderes presi-
denciales. Entre los aspectos mas relevantes de la Constitucién de 1999
cabe mencionar: primero, el periodo presidencial se extendi6 de cinco a
seis anos con una reeleccién inmediata, de forma tal que el sistema pre-
sidencial venezolano pasé a tener el periodo presidencial continuo (12
anos) mas prolongado de América Latina® (el promedio de la region es
de cinco anos); segundo, se otorg6 al presidente completo control sobre
las promociones en las fuerzas armadas, sin necesidad de aprobaciéon
por la legislatura; tercero, la nueva constitucion eliminé el Senado vy,
por consiguiente, disminuy6 la capacidad de los estados de influir en la
legislatura; cuarto, se le otorgd al presidente la capacidad de activar cual-
quier clase de referendo sin ningun apoyo en la legislatura (incluyendo
uno para convocar una asamblea constituyente con plenos poderes) —
como un subproducto, la constitucion es ahora extremadamente facil de
cambiar si el ejecutivo esta dispuesto a hacerlo y tiene el apoyo popular
necesario—; quinto, se eliminé cualquier financiamiento publico para los
partidos politicos; sexto y ultimo, se introdujo la posibilidad de revocar
el mandato de alcaldes, gobernadores y el presidente, dependiendo de
la aprobacion de un estricto conjunto de condiciones.

Como resultado de las reformas constitucionales, se reforzo el presi-
dencialismo y se debilit6 el federalismo. El régimen politico que surgié

% En 2009 se aprob6 una enmienda que permite la reeleccion ilimitada del presidente.
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fue radicalmente diferente del creado en Punto Fijo y también del pre-
dominante entre 1989 y 1998. Mientras que durante el periodo de Punto
Fijo el sistema democratico se centré en los partidos politicos, en la era
chavista el centro de gravedad se traslad6 exclusivamente a la presiden-
cia. Dados los poderes constitucionales obtenidos por el presidente, la
mayoria de los actores politicos no tiene opcion diferente a subordinar
sus carreras politicas a la rama ejecutiva. Ademas, el control del presi-
dente Chavez sobre el legislativo ha permitido al ejecutivo controlar el
Tribunal Supremo y el Consejo Electoral con funcionarios totalmente
subordinados, asi como nombrar a los mas leales en los cargos de fiscal
general y contralor. La concentracion del poder ha dado como resultado
un sustancial incremento en los beneficios del poder, en contraste con el
marco institucional que prevalecié en 1958-1998.

Bajo el régimen de Chévez, Venezuela ha experimentado otra trans-
formacion radical en su proceso de formulacién de politicas. Este proce-
so se caracteriza ahora por tener muy pocos actores clave, una disminu-
cién en el rol de los partidos politicos, una presencia mds prevalente de
las fuerzas armadas y un dominio significativo del presidente. El grado
de polarizacion politica y de conflicto en el pais entre el chavismoy la
oposicién es tan profundo que las tasas de descuento son altas y las po-
liticas rara vez se negocian en escenarios institucionalizados. Por lo ge-
neral, las politicas se elaboran como un intento por maximizar el poder
politico, en vez de disenarse sobre criterios de eficiencia. La cooperacion
entre diversos actores sociales y politicos esta completamente quebrada.
La dinamica de “el ganador se lleva todo” plasmada en la Constitucion
de 1999 puede ayudar a explicar por qué Venezuela ha experimentado
tres huelgas generales, un golpe de Estado fallido y masivas protestas
callejeras en los ultimos anos.

A principios de 2007, en el inicio de su nuevo periodo presidencial,
Chavez propuso una nueva modificacién de la constitucion. Entre las
propuestas estaban la reeleccion presidencial ilimitada y una significa-
tiva disminucion en los poderes de los gobiernos regionales. Estos cam-
bios constitucionales concentrarian ain mds el poder en las manos del
presidente y debilitarian el federalismo e incrementarian los beneficios
del poder. Dicha reforma tuvo un amplio rechazo del electorado, que sin
embargo permitié derrotar la propuesta solo por un estrecho margen.

Sin embargo, en 2009 el presidente Chavez, utilizando sus poderes
presidenciales, logré promover una enmienda constitucional centrada
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exclusivamente en la eliminacién de los limites a la reeleccién en cargos
por eleccion popular (incluyendo no solo la presidencia sino extendiendo
la prerrogativa a los gobernadores y alcaldes). Esta enmienda fue sometida
nuevamente a consulta y obtuvo el apoyo mayoritario de la poblacion. Este
cambio hace que lo que ya era el periodo continuo mas largo de la region
se haya extendido indefinidamente, intensificando atin mas los rasgos pre-
sidenciales del sistema. En este sentido, es dificil prever un cambio en el
proceso de formacion de politicas publicas, focalizado exclusivamente en
el presidente y caracterizado por la existencia de pocos actores, polariza-
cion, altos beneficios del poder y altas tasas de descuento. No se vislumbra
un incremento de la cooperacién en este contexto institucional.

Caracteristicas de las politicas publicas en Venezuela,
1958-20089: de la distribucion cooperativa de las rentas del
petréleo a la crisis e inestabilidad

El efecto combinado de cambios en el proceso de la formulacién de
politicas y cambios en las condiciones exégenas (primordialmente el
ingreso del petréleo) ha generado cambios sustantivos en las caracteris-
ticas externas de las politicas publicas de Venezuela entre 1958 y 2009.
En los primeros 15 anos de este periodo (1958-73) las politicas publicas
se caracterizaron por ser cooperativas, estables y relativamente efectivas.
En contraste, en los 15 anos siguientes, correspondientes al auge y a
la caida del precio del petréleo (1974-88), se observan politicas menos
cooperativas, menos efectivas y mas inflexibles. En el dltimo periodo
(1989-2009) las politicas publicas son cada vez menos cooperativas y al-
tamente inestables, hasta que finalmente se produce un total abandono
de la cooperacion y una reversion de las reformas previas.

1958-1973: cooperacién con un mercado petrolero
relativamente estable

Desde 1958 hasta 1973, las caracteristicas externas de las politicas publi-
cas sugieren cooperacion intertemporal efectiva entre los actores politi-
cos. Las politicas econdmicas y sociales fueron relativamente estables y
bipartidistas. La cobertura en salud y educacion se expandi6 rapidamen-
te. La politica de sustitucion de importaciones e industrializacion avanzo
promovida con financiamiento del gobierno. La politica petrolera fue
consensual y el desempeno macroeconémico fue muy positivo.
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De acuerdo con Hausmann (1990), la gestiéon de la economia vene-
zolana en este periodo se caracterizo por tres reglas orientadas a la pro-
mocion del crecimiento econémico y la minimizacion de los conflictos
politicos: 1) la regla del tipo de cambio nominal fijo, lo cual permitié un
significativo grado de estabilidad en la tasa de cambio real y redujo la
incertidumbre; 2) la regla de la tasa de interés nominal fija; y 3) la regla
fiscal de no gastar mas de lo que se recibe.?® Estas reglas —caracterizadas
por ser simples, estables y coherentes— se mantuvieron de manera efecti-
va en los tres primeros periodos presidenciales de la democracia. Destaca
en este sentido que la estabilidad de estas reglas es producto de acuerdos
cooperativos —en un entorno externo favorable—*” en lugar de mecanis-
mos formales en el ambito constitucional o legal. En estas condiciones,
el gobierno central no incurrié en déficits fiscales significativos u otras
formas de oportunismo fiscal. La inflacién se mantuvo bajo control —en
un promedio de 2,6% por ano-y el tipo de cambio permaneci6 fijo hasta
1983. Ademads, los gastos publicos se orientaron sistemdticamente hacia
el mejoramiento de los servicios de salud y educacién y la infraestruc-
tura, lo cual era congruente con la meta a largo plazo de proveer una
base solida al sistema politico y a la economia.?® La coherencia interna
de las politicas adoptadas durante este periodo facilit6 a su vez un buen
desempeno economico. Desde 1958 hasta 1973, el PIB per capita crecio
a una tasa relativamente alta, promediando 2,1% por ano. La tasa de
desempleo disminuy6 del 10,8 al 4,9% de 1959 a 1973 (Valecillos, 1993).

% Hausmann (1995, p. 99) explico la regla fiscal conservadora del periodo: “(las re-

glas) garantizaban al Estado una licencia para gastar de acuerdo con el ingreso prove-
niente del petréleo. No habia licencia para incrementar la tributacién interna o para
monetizar el déficit fiscal”.

%7 La notable estabilidad de estas politicas estuvo claramente relacionada con el funcio-
namiento del proceso de formulacién de politicas, el cual indujo un acuerdo coopera-
tivo a largo plazo orientado a minimizar los conflictos politicos dadas las caracteristicas
especiales de la economia y del entorno externo. Ademads, este arreglo propicié con-
diciones favorables necesarias para que las politicas se mantuviesen en el tiempo. Sin
embargo, las reglas fueron establecidas bajo la premisa de que el ingreso proveniente
del petréleo iba a ser una fuente relativamente estable y creciente de rentas para el
gobierno, como fue el caso hasta la década de 1970. La estabilidad del délar también
contribuy6 al funcionamiento de estas politicas.

% Por ejemplo, de 1957 a 1973, la participacién promedio por afo en educacién pri-
maria, secundaria y universitaria se incrementé en 6,4%, 14,2% y 18,2%, respectiva-
mente. De manera andloga, el gasto en educacién (como participacién del presupues-
to total del gobierno) aument6 del 4,5% en 1957 al 18,6% en 1973 (Echevarria, 1995).

419



420

Francisco MonaLol, Rosa AvELIA GonzALEz, RicHARD OBucHI Y MICHAEL PENFOLD

1973-1988: cooperacion en medio de auges y caidas
del petréleo

El incremento en los precios del petréleo en la década de 1970 marcé
un cambio en relaciéon con el periodo anterior, dado que permitié un
aumento significativo en las posibilidades fiscales del gobierno y en las
opciones de politicas publicas. Durante la primera administracion de
Carlos Andrés Pérez (1974-79), las rentas del petréleo se utilizaron para
financiar un ambicioso plan de desarrollo con base en la nacionalizacién
de las industrias mineras, la creacion de empresas estatales, inversiones
en infraestructura publica y subsidios generalizados. El incremento en
los ingresos fiscales promovié el abandono de las politicas fiscales con-
servadoras del periodo anterior de acuerdo con las cuales el gasto del
gobierno se limitaba a los ingresos obtenidos. La administracion no solo
gast6 el ingreso fiscal extraordinario, sino que también utilizé su posi-
cion favorable en el sistema financiero internacional para financiar el
creciente déficit fiscal mediante deuda externa (la cual pasé de US$600
millones en 1973 a US$11.000 millones en 1978).

En los dos periodos presidenciales siguientes —a pesar de que la dis-
minucién de las rentas del petréleo a finales de la década de 1970 hizo
evidentes las vulnerabilidades econémicas de las politicas publicas de la
administracion del presidente Pérez— diversos factores indujeron a los
actores politicos a evitar la adopcion de reformas econémicas. En primer
lugar, los actores clave actuaron bajo la premisa de que la disminuciéon
en la renta del petréleo era de cardcter transitorio. En segundo lugar,
los principales actores politicos consideraron que un ajuste estructural
en la economia socavaria las bases del sistema politico, dado que las po-
liticas de gasto estaban orientadas a beneficiar directamente las bases
de apoyo popular de los partidos politicos. Como consecuencia, la regla
del presupuesto balanceado fue abandonada en tanto se utiliz6 la deuda
externa para financiar los episodios de crisis externas. Si bien durante las
administraciones de los presidentes Luis Herrera Campins (1979-1983)
y Jaime Lusinchi (1984-1988) se modificaron algunas politicas debido al
deterioro de las condiciones economicas, ambas administraciones siste-
maticamente intentaron evitar cualquier impacto distributivo negativo
a corto plazo sobre sus principales bases de apoyo politico. Tal como
indican Naim y Pinango (1988), la caracteristica comun y fundamental
de las politicas publicas durante este periodo fue una clara aversion al
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conflicto politico, lo cual implicé el uso del ingreso del petréleo como
un instrumento para disminuir las tensiones sociales. El efecto colateral
de este comportamiento fue la multiplicacion de fragmentacion politica,
dando como resultado inefectividad y una falta de coordinacion y soste-
nibilidad a largo plazo en las politicas publicas.

Desde 1982 hasta 2003, el ingreso fiscal petrolero per capita fue alta-
mente inestable, con una marcada tendencia a la baja. En contraste con
los resultados del periodo previo, después de 1978 Venezuela se convir-
ti6 en uno de los casos mas dramaticos de pobre desempeno econémico
en América Latina. Entre 1978 y 1988, la tasa de crecimiento del PIB per
capita se volvié muy voldtil y promedi6 una caida de 1,8% por afio.

1989-presente: disminucién y ruptura de la cooperacion

Desde 1988 hasta hoy ha habido una disminucion significativa en la coo-
peracion y los objetivos politicos han sido contradictorios y altamente
volatiles. La segunda administracion del presidente Carlos Andrés Pérez
(1989-1993) intent6 implementar un programa de reformas econdmicas
estructurales. Las politicas publicas se orientaron a la promocién del
desarrollo de una economia de mercado mediante la correccién de las
distorsiones acumuladas durante la década anterior. La drdstica modi-
ficacion en la orientacién de las politicas publicas represent6 un claro
cambio en relacién con las tres décadas anteriores. Sin embargo, el pre-
sidente Pérez enfrent6 un amplio rechazo de sus propuestas por los mas
importantes actores politicos (incluyendo su partido AD, el cual contaba
con mayoria en la Camara de Diputados). Las disputas publicas entre el
ejecutivo y el poder legislativo eran comunes, y algunas reformas clave
no fueron aprobadas por el Congreso (como en el caso de la reforma
tributaria). Venezuela fue uno de los pocos paises latinoamericanos en
los cuales el promotor inicial de la reforma fue derrotado politicamente
y las reformas fueron abandonadas en su totalidad (Villasmil y otros,
2004). La politica fiscal se caracterizé por la ausencia de cooperacion. La
Unica propuesta de reforma fiscal de la administracion Pérez aprobada
por el Congreso fue la ley del impuesto al valor agregado (IVA).?* Dicha
aprobacion se produjo en circunstancias politicas extraordinarias pues

¥ Esta paso a ser ley durante la presidencia interina de Velasquez (1992-1993), después
de dos intentos de golpe de Estado y el proceso judicial en contra de Pérez.
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para lograr el apoyo del Parlamento se tuvo que aceptar también un
incremento sustantivo en las transferencias del gobierno central a los
gobiernos regionales a fin de obtener el apoyo de los gobernadores a la
legislacion.

La campana electoral del presidente Rafael Caldera (1994-1999) se
bas6 en un claro rechazo a las reformas del mercado. En su administra-
cién se modificé y se redujo el IVA aun cuando se vio obligada a man-
tener las transferencias a las regiones. Ademas, Caldera enfrent6 una
crisis bancaria de gran escala en 1995, lo cual permitié que el Congreso
le aprobara poderes especiales para legislar. Caldera utiliz6 estas atri-
buciones para establecer controles directos en la economia, incluyendo
controles en el tipo de cambio. Para 1996, el deterioro en las condicio-
nes economicas obligé a Caldera a abandonar algunas de estas medidas y
comprometerse en un programa de reformas econémicas. Las principa-
les medidas que se adoptaron en ese momento fueron la apertura parcial
del sector petrolero a la inversion privada, el incremento en los precios
de la gasolina y el incremento de la alicuota del IVA. Con el propésito
de obtener apoyo para estas medidas, al mismo tiempo se aprob6 un
aumento promedio en los salarios del sector publico de 117%. Ademas,
las transferencias totales a los gobiernos locales y regionales aumenta-
ron el equivalente a 2,25% del PIB. Una vez mads, se hicieron evidentes
la influencia y el poder relativo de los gobernadores en el Congreso al
momento de lograr un cambio sustantivo en la asignacion de recursos a
los gobiernos subnacionales.*

La tendencia al deterioro en la cooperacion y otras caracteristicas
externas de las politicas publicas en Venezuela se han hecho aun mas
evidentes en tiempos recientes durante la administracion del presiden-
te Hugo Chavez (1999-presente). Chadvez lleg6 a la presidencia con la
propuesta de establecer una nueva constitucion, la cual fue aprobada en
1999. En los primeros anos de su gestion, el gobierno conté con ingresos
fiscales relativamente bajos, en tanto el Congreso le aprobé al presidente
poderes especiales para legislar. Mediante este instrumento se aproba-
ron algunas de las propuestas legislativas que tuvieron su origen en la

% En particular, a finales de 1996, la nueva legislacién establecié un nivel minimo de
transferencias (alrededor del 15% al 20% de los ingresos producto del IVA) y, a prin-
cipios de 1998, el poder legislativo aprob6 una ley segtn la cual una fraccién de los
ingresos por regalias del petréleo se transfiere a los estados.
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administraciéon Caldera —como la Ley de Servicio Eléctrico y la Ley de
Petroquimica— que tenian una clara orientacion a la apertura del sector
privado en las actividades econémicas. Sin embargo, mediante el uso de
estos poderes especiales, el presidente Chavez también avanzé en proce-
sos de reforma que tuvieron una alta oposicion politica y que marcaron
el inicio de una ruptura total con los esquemas del pasado.

En 2001, el gobierno de Chavez avanzo en una propuesta de reforma
agraria mediante la aprobacion de la Ley de Tierras, la cual facilitaba
los procesos de expropiacion e intervencion directa en las actividades
en este sector. Esta ley es un primer hito en una agresiva politica de
intervencion directa y control estatal de las actividades econémicas que
va a marcar toda la administracion del presidente Chavez. Para 2002, la
tension politica y social que existia en el pais —producto de una inten-
sa polarizacion y radicalizacién politica— condujo a un paro general de
actividades el cual generé una intensa crisis econémica (el PIB registr6
una caida de 8,9% en 2002 y de 7,8% en 2003). En estas condiciones,
el gobierno anuncié un programa de ajuste fiscal (reduccién de gastos
e incrementos en la alicuota del IVA) asi como un incremento de los
controles directos en precios de diversos productos de consumo masivo
y un control de cambios.

A partir de 2003 se observ6 una recuperacion en los precios del petro-
leo —de US$28,3 por barril en 2003 a US$86,8 en 2008, 1o cual permiti6
un notable crecimiento del gasto fiscal. El incremento en las posibili-
dades fiscales del gobierno fue acompanado por la implementacién de
nuevos programas sociales (“Misiones”) asi como de un uso mas intenso
de mecanismos parapresupuestarios -mecanismos de asignacion de gas-
tos que no requieren control del poder legislativo— del ejecutivo para el
gasto fiscal. En particular, ademas del uso intenso de créditos adicionales
(modificaciones al presupuesto aprobado por el poder legislativo), el
gobierno increment6 el uso de las figuras de fondos fiscales (como el
Fondo de Desarrollo Econémico ~Fonden- el cual recibe aportes direc-
tos de PDVSA y del BCV) asi como la ejecucion directa de gastos sociales
por PDVSA.

A partir de 2003 la politica de intervencion directa en las actividades
econ6micas se torna mas intensa con la nacionalizacién de la principal
empresa de telecomunicaciones del pais (Cantv), las empresas del ser-
vicio eléctrico y el proceso de migraciéon a empresas mixtas en el sector
petrolero. Esta tendencia continua hasta la actualidad y en el proceso se
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han expropiado o nacionalizado empresas que incluyen el sector cemen-
tero, el Banco de Venezuela, diversas empresas de seguros, empresas
siderurgicas, centros comerciales e instalaciones agroindustriales. Ade-
mas, el gobierno ha avanzando en la implementacion de regulaciones
mas intensas en cuanto a controles directos y fiscalizacién en diversos
aspectos de las actividades economicas, como controles en la cartera
crediticia y tasas de interés, regulacion laboral y controles a la movilidad
de los recursos. Este proceso se facilité con el retiro de los factores de
oposicion en las elecciones parlamentarias de 2005, lo cual permiti6 al
gobierno contar con el respaldo pleno del poder legislativo a sus ini-
ciativas legislativas, incluyendo la aprobacién nuevamente de poderes
habilitantes al presidente en 2008.

Las condiciones externas favorables y el amplio control institucional
por parte del presidente Chdvez —aunado a un notable apoyo popular—
han conducido a un conjunto de politicas publicas en las cuales destaca
la ausencia total de cooperacion con actores politicos ajenos al oficialis-
mo, ruptura con las reformas adoptadas en periodos anteriores y una
muy intensa volatilidad. Ademas, las politicas publicas han tenido una
clara orientacion a atender las demandas de la base de apoyo popular
del presidente, en tanto se observa una orientaciéon mas a corto plazo
que a reformas estructurales de largo plazo.

Calidad de las politicas publicas

Diversos indicadores ponen en evidencia el deterioro en las politicas
publicas en el periodo que va desde 1989 hasta 2009, no solo en compa-
racion con periodos anteriores sino también en relacion con el desem-
peno de otros paises latinoamericanos durante el mismo periodo. Por
ejemplo, la posicion relativa de Venezuela en los diferentes componentes
del Informe sobre Competitividad Global (Global Competitiveness Report)
revela que el pais tiene uno de los peores desempenos en el mundo en
areas relacionadas con resultados en politicas publicas (Foro Econémico
Mundial, varios anos). Ademas, la posicion de Venezuela en esta clasifi-
cacion ha empeorado en la dltima década.

Los indicadores mundiales de gobernabilidad del Instituto del Banco
Mundial (2009) también reflejan la disminucion de la calidad de las po-
liticas e instituciones de Venezuela. En las seis categorias de indicadores,
Venezuela esta significativamente por debajo del promedio de la region
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y empeora entre 1998 y 2008. Como se puede observar en el grafico 10.3,
en el indice de estabilidad politica, para 2008 Venezuela se encontraba
en el percentil 12,4 en tanto que el promedio latinoamericano era 35.
En el indice de eficacia del gobierno, Venezuela cay6 del percentil 29,8
en 1998 al 12,4 en 2008. Para este tltimo ano, el promedio de la region
fue 44,8. En calidad del marco regulatorio, el indicador cay6 del percen-
til 43,9 en 1998 al 4,8 en 2008, en tanto que el promedio de la region
era 48,3 en 2008. En el indice de Estado de derecho, Venezuela bajé del
percentil 25,7 en 1998 a 2,9 en 2008, mientras el promedio de la regién
en 2008 era 33,1. Finalmente, en el indice de control de la corrupcion,
Venezuela cay6 de 19,9 en 1998 a 9,2 en 2008; el promedio de la region
en 2008 era 44,1.

De manera similar, en los indicadores de las politicas publicas produ-
cidos por el Banco Interamericano de Desarrollo (2005), Venezuela apa-
recio significativamente por debajo del promedio regional en eficiencia,
coordinacion y coherencia, ejecuciéon e implementacion, estabilidad y
adaptabilidad, y calidad de las politicas en general. Ademas, el indice
de reforma estructural de Lora (Lora, 2001) indica que Venezuela ha

Grafico 10.3 Indicadores de gobernabilidad, Venezuela y América
Latina, 2008 (rango percentil)
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tenido uno de los mds pobres y mas volatiles desempenos en la region en
términos del avance de reformas de mercado.

Para ilustrar las particularidades de las politicas publicas de Venezue-
la, el analisis que sigue se centra brevemente en algunas caracteristicas
de tres dreas clave de politicas publicas: administraciéon publica, descen-
tralizacion y politica petrolera.

Administracion publica. Aunque en rigor Venezuela nunca ha tenido un
sistema de servicio civil, la evidencia parece apuntar al hecho de que, du-
rante las primeras tres administraciones de la era democratica, la calidad
de la burocracia fue significativamente mejor de lo que ha sido en las
ultimas dos décadas. Entre 1958 y 1973, si bien no hubo el compromiso
politico necesario para crear un servicio civil profesional, la burocracia
se desempeno relativamente bien en términos de su capacidad para res-
ponder o hacer frente a las necesidades de la poblacion. La cobertura
de los servicios publicos creci6 considerablemente y se establecieron las
bases de algunas organizaciones modelo, incluyendo el Banco Central
de Venezuela y la Biblioteca Nacional.

En 1960, durante la presidencia de Betancourt se creo, con la cola-
boracién del Programa de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas,
la Comision de Administracion Publica (CAP). La CAP recomendo la
promulgacién de la Ley de Carrera Administrativa y la creacion de la
Oficina Central de Personal, ambas reformas con el objetivo de estable-
cer la base institucional para la profesionalizacion del servicio civil. Pero
durante las dos primeras administraciones democraticas, los lideres de
los partidos politicos nacionales bloquearon los intentos realizados para
aprobar estas reformas en el Congreso. No obstante, los presidentes Be-
tancourt y Leoni (AD) lograron algunos avances limitados por la via de
decretos ejecutivos.”’ En 1968, Rafael Caldera (COPEI) gano la eleccién

3! Durante los gobiernos de coalicién de Betancourt y Leoni, todos los partidos politi-
cos participantes en el Pacto de Punto Fijo querian manejar a discrecién la contrata-
cién burocrdtica y por ello fueron renuentes a delegar el ingreso en la administracion
publica a un servicio civil autéonomo (COPRE, 1990). El presidente Betancourt recu-
r1i6 en 1960 a un decreto ejecutivo para aprobar una regulacion sobre el personal del
gobierno. Aunque esta regulacién otorgé un marco legal minimo a los servidores pu-
blicos del gobierno, todavia reflejaba la carencia de un compromiso a largo plazo con
las politicas del servicio civil. En 1965, el presidente Leoni aprob6 unos lineamientos
que regularian el sistema de recursos humanos en algunos asuntos, como contrata-
cién, despidos, promociones e incrementos salariales.
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presidencial pero con una minoria en el Congreso. Fue entonces cuan-
do AD, ahora fuera del poder pero con una representacion mayoritaria
en el Congreso, decidi6 aprobar la Ley de Carrera Administrativa para
limitar el poder del ejecutivo sobre la burocracia.

Pese a la puesta en vigencia de la Ley de Carrera Administrativa, la
burocracia comenz6 un proceso de deterioro progresivo durante las
bonanzas petroleras (1973-83). Los objetivos de la ley se distorsionaron
y quedaron reducidos a garantizar la estabilidad laboral de los funciona-
rios.*”” Ademds, durante la primera administracion de Pérez, el gobierno
central crecio significativamente. En 1989, la Comision Presidencial para
la Reforma del Estado (COPRE) present6 una propuesta para la reforma
de la administracion publica que se basaba en un diagnostico de dos im-
portantes disfunciones: la existencia de un sistema de reparto clientelar
y la excesiva centralizaciéon. En este escenario, sin embargo, podian
identificarse algunas “islas de excelencia” que constituian excepciones
muy significativas a la regla. Entre ellas se encontraban la compania pe-
trolera PDVSA, el Banco Central, la empresa de energia eléctrica Edelca
y el Metro de Caracas. En dichas organizaciones imper6 una nocion de
recursos humanos totalmente diferente basada en el mérito, la evalua-
cién continua y la formacion. La politica partidista tenia poca o ninguna
influencia en la seleccién y compensacion de los empleados.

Desde 1989 hasta la fecha el desempeno en la administracion publica
desmejoré notablemente, pese a algunas reformas implementadas en
los primeros anos de la década de los noventa que intentaban reversar
su progresivo deterioro. Dichas reformas incluian mejores remuneracio-
nes para los altos cargos de la administracion, reformas estructurales en
agencias claves, como la autoridad tributaria (SENIAT) y el Ministerio de
Industria y Comercio (MIC), la creacion de oficinas independientes de
asesoria técnica en el Congreso y en el Ministerio de Finanzas y una nue-

% La afiliacion al partido politico fue el principal criterio utilizado para determinar
el ingreso de los funcionarios a la administracion ptiblica. Los salarios no se adecua-
ron para atraer, y retener, personal calificado al servicio civil. Virtualmente no hubo
evaluacion del desempeno para los servidores civiles y el proceso de entrenamiento se
dejé de lado por completo.

% El sistema de reparto se basaba en el uso de la renta petrolera para distribuir bene-
ficios particulares. Estos beneficios también incluian el reparto de trabajos estables en
la administracién publica. La lealtad y la sumision a la autoridad del partido eran los
criterios que se tenian en cuenta, en vez de la meritocracia.
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va ley para el Banco Central de Venezuela que fortalecié su autonomia.
Sin embargo, para 2006 casi todas esas reformas habian sido revertidas:
el MIC adquiri6 las mismas caracteristicas del resto de la burocracia, las
oficinas de asistencia técnica fueron desmanteladas y las islas de excelen-
cia anteriormente mencionadas sufrieron una dramadtica disminucién
en autonomia y meritocracia. Unicamente el SENIAT muestra todavia
un nivel significativo de efectividad. Ademas, para 2002, 1a compresion
vertical de los salarios (el cociente entre el salario mas alto y el mas bajo
de la administracion publica nacional) habia disminuido de 16, a prin-
cipios de la década de 1990, a seis. Esta dindamica trajo como resultado
que fuera muy dificil contratar personal calificado, a diferencia de lo
observado durante las primeras tres administraciones del periodo de-
mocratico cuando algunos de los mejores profesionales del pais fueron
servidores civiles. En ese momento, los salarios eran competitivos (Gon-
zdlez, 2002) .3

De acuerdo con el Indice de Estrategias de Nombramiento desa-
rrollado por Barbara Geddes (1994), los gobiernos venezolanos desde
Betancourt hasta Lusinchi utilizaron una estrategia de compartimen-
tacion o subdivision que combinaba la seleccion politica del personal
administrativo de alto nivel, la contratacion meritocratica informal, la
promocion basada en el desempeno en las agencias que el presidente
consideraba mas criticas y la contratacion del resto de la burocracia a
través de las practicas de reparto habituales. Geddes (1994) asigné a las
tres primeras administraciones presidenciales democraticas un indice de
cinco (donde cero representa reparto puro y diez meritocracia pura). El
indice disminuy6 a un promedio de 3,66 para las siguientes tres admi-
nistraciones y aument6 a 7 durante las reformas de Pérez (el dltimo pe-
riodo estudiado). Teniendo en cuenta los bajos puntajes obtenidos por

* Una de las mds importantes razones para el deterioro de la calidad de la burocracia
fue la reduccién significativa de los salarios de los empleados publicos, en compara-
cién con los salarios del sector privado. En 1965, los salarios del sector publico fueron
alrededor de 2,3 veces mds altos que los salarios promedio del sector privado. En la
década de 1970 este factor disminuy6 a menos de dos y se volvié muy volatil. Para
mediados de los anos noventa el factor era menor de uno (Baptista, 2001). Parte de
la explicacion de esta dramadtica erosién de los salarios del sector ptblico tiene que
ver con la gigante expansion del empleo publico que ocurrié durante los auges pe-
troleros. Cuando disminuyo6 la renta petrolera, fue dificil para el gobierno reducir los
salarios del personal o la némina. Sin embargo, con el tiempo, los salarios reales en el
sector publico sufrieron un descenso dramatico.
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la burocracia venezolana en los Indicadores del Banco Mundial sobre
la Efectividad del Gobierno (en el décimo sexto percentil), asi como en
indicadores como el Informe de Competitividad Global, probablemente
las dos ultimas administraciones habrian obtenido un puntaje muy bajo
en el indice de Geddes.*” La administracion de Chavez ha tenido la mas
abierta estrategia de seleccion partidista de toda la historia democratica
de Venezuela. Otras dos caracteristicas sin precedentes en la historia de
la burocracia venezolana son los constantes cambios en la estructura
organizacional del gobierno central, debido a la creacion, fusion y de-
saparicion de ministerios y otras entidades gubernamentales, asi como
a la alta rotacion de los ministros y otros cargos de confianza. Durante
la administracion de Chavez se ha registrado también un crecimiento
explosivo del empleo publico, que duplic6 su tamano en diez anos; este
crecimiento se explica no solo por la creacién de entes sino por el pro-
ceso de estatizacion de empresas iniciado en 2007.

Politica de descentralizacion. En Venezuela, la descentralizacion comenzo
tardiamente en comparacion con otros paises latinoamericanos; hasta
finales de la década de 1980, el federalismo en Venezuela fue una for-
malidad legal. Fue en 1989, con la eleccién directa de gobernadores y
alcaldes, cuando la politica de descentralizacion se convirti6 en realidad.
Sin embargo, el proceso sigue siendo estructuralmente incompleto, es-
pecialmente en términos de su dimension financiera, lo cual lo ha hecho
muy vulnerable a los intentos por reversarlo dada la alta dependencia de
los estados y municipios de los fondos provenientes del gobierno nacio-
nal a través de las transferencias intergubernamentales.

Una vez que comenz6 a desarrollarse la politica de descentralizacion,
se convirtié en un caso ilustrativo de alta volatilidad. La trayectoria del
proceso ha dependido en gran parte de las preferencias de los politicos
encargados del gobierno. Durante la segunda administracion de Pérez
hubo un progreso significativo; en 1989 se promulgaron diversas leyes
que proporcionaron una base legal para la descentralizacién y varias
competencias y los recursos correspondientes fueron transferidos a los
estados. El gobierno provisional del presidente Velasquez (1993-94) dio

% En el indice de Geddes (1994) Venezuela estuvo en el promedio de la region o sobre
este en términos de meritocracia; sin embargo, hoy el pais estd claramente por debajo
del promedio en la region.
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un gran empujon a la descentralizacion; se estableci6 el Ministerio para
la Descentralizacion y se cre6 el FIDES, un fondo para la inversion regio-
nal alimentado con fondos de impuestos asignados.

En el gobierno de Caldera la descentralizacion se detuvo; sin embar-
go, los gobernadores obtuvieron recursos fiscales adicionales a través de
su influencia en el Congreso. Finalmente, con el presidente Chévez, la
descentralizacién ha sido severamente afectada. Se bloque6 el proceso
de transferencia de competencias concurrentes hacia los estados. La
descentralizacion de los servicios de salud fue revertida, quitdindoles a
los estados la facultad de administrar hospitales y centros ambulatorios.
También se recentralizaron algunas competencias exclusivas (como la
administracion de puertos, aeropuertos y autopistas), que pasaron de
nuevo a manos del gobierno nacional. En el caso especifico del Distrito
Metropolitano de Caracas, la Asamblea Nacional sancioné la Ley del
Distrito Capital mediante la cual se atribuyen a una entidad cuya auto-
ridad es designada por el presidente de la Republica las competencias
que hasta ese momento ejercia el gobierno metropolitano, encabezado
por un alcalde elegido por el voto popular. En materia fiscal, el Situado
Constitucional para las regiones (calculado como una proporcién de los
ingresos ordinarios de la nacion) se redujo significativamente mediante
la practica recurrente de subestimar el precio de exportacion del petro-
leo. Por su parte, el FIDES quedé virtualmente eliminado con la apro-
bacién de la Ley del Consejo Federal de Gobierno, la cual establece que
los recursos que nutrian el fondo y se transferian a estados y municipios
pasan ahora a los Consejos Comunales.

Politica petrolera. La politica petrolera caracteriza muy bien la estabilidad
y la cooperacion en las politicas publicas de Venezuela en la democracia
puntofijista. Sin embargo, tal cooperacion no siempre gener6 politicas
eficientes. Desde 1958 hasta 1975, todos los gobiernos aumentaron sis-
temdticamente la carga tributaria a las companias petroleras extranjeras
que operaban en el pais. Los gobiernos promovieron el incremento en la
produccion con objetivos fiscalistas, pero al mismo tiempo no renovaron
las concesiones de petréleo, limitando el horizonte de las companias.
Como resultado, las companias comenzaron a desinvertir y a explotar
de manera mads intensiva los campos petroleros ya en produccién. Una
década mds tarde, como podria esperarse, la falta de inversion produjo
una caida precipitada en la produccién. La cooperacion de todos los
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partidos involucrados en el proceso politico para extraer mas recursos
de las companias petroleras fue notablemente efectiva. Sin embargo, sus
efectos a largo plazo fueron negativos. La naturaleza especifica de este
sector (su alto nivel de costos hundidos) explica en parte su comporta-
miento miope, permitiendo a los politicos posponer los costos de una
estrategia cortoplacista por mas de una década.

El declive de la industria petrolera finalmente fue revertido con la
nacionalizacion en 1976. La creacién de la compania petrolera estatal,
PDVSA, brinda un ejemplo notable de un alto grado de cooperacion,
esta vez con consecuencias positivas. La compania se estructuré con un
minimo de politizacion y manteniendo su autonomia operacional y fi-
nanciera. Como resultado, se convirtié en la institucion mas eficiente
del Estado venezolano.

La politica petrolera continu6 siendo notablemente cooperativa
hasta la década de 1990. La apertura del sector petrolero a la inversion
extranjera fue apoyada por AD y COPEI, pero tuvo oposicion de Chavez
y la izquierda. Después de ganar la eleccién, Chavez eliminé la autono-
mia operacional y financiera de PDVSA, y sobrevino un conflicto que
condyjo a un dramatico descenso en las capacidades de la compania.*
La politizaciéon de PDVSA es hoy dia muy significativa. Por otra parte, la
apertura del sector petrolero ha sido notablemente revertida en la ulti-
ma década. En 2005-07 se expropiaron los contratos de la apertura y se
hizo una nacionalizacién parcial de las inversiones extranjeras. En 2009,
ante la caida de la produccion, el gobierno inicié de nuevo una politica
de atraccion de capitales extranjeros. La ruptura en la cooperacion ha
sido muy evidente en las tltimas dos décadas.

Conclusion

El andlisis de las caracteristicas externas de las politicas publicas en Ve-
nezuela tiende a apoyar la hipotesis general del marco teérico propuesto
por este proyecto; es decir, que bajo las condiciones favorables para la
cooperacion, como las que prevalecieron en el primer periodo (1958-
88), las politicas generalmente tenian algunas caracteristicas externas
deseables, como la estabilidad y la coherencia. Esta conclusion es par-

% Se despidié a mds de 18.000 trabajadores, incluyendo la mayor parte de la gerencia,

técnicos especializados e investigadores, luego de la huelga petrolera de 2002-03.
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ticularmente evidente si se compara el primer periodo con el proceso
de formulacion de politicas no cooperativo que ha prevalecido en Vene-
zuela durante las dos ultimas décadas, caracterizado por unas politicas
publicas cada vez mas inestables, incoherentes y miopes.

En el primer periodo, las politicas fueron relativamente coherentes,
estables y bipartidistas. A pesar de alternar dos partidos en el poder,
en muchas dreas las politicas podrian caracterizarse como politicas de
Estado en vez de politicas gubernamentales. Ejemplos prominentes de
ello fueron las relaciones exteriores, la politica petrolera, la politica in-
dustrial, la politica educativa y la politica de salud. La politica fiscal es-
tuvo relativamente bien manejada hasta que las crisis petroleras de 1970
distorsionaron significativamente el proceso politico. La burocracia fue
relativamente efectiva, bien pagada y estable en las primeras dos décadas
e incluso, después de los auges y caidas del petréleo, algunas “islas de
excelencia” fueron preservadas, como la compania petrolera PDVSAy el
Banco Central. La politica petrolera fue estable y coherente pero miope
en las primeras dos décadas, aunque la creacion de PDVSA en 1976 re-
flej6 un alto nivel de cooperacion y compromiso a largo plazo entre los
actores politicos.

Al contrario, el segundo periodo se caracterizé por la alta volatilidad
en las politicas y la falta de compromisos politicos a largo plazo. Las
politicas fiscal y tributaria han sido erraticas y la alta inflacién ha persis-
tido. La autonomia burocratica se desvaneci6é dramaticamente. Las islas
de excelencia se han disuelto casi por completo. La politica petrolera
ha sido muy inestable y a menudo miope y la descentralizacién de los
servicios publicos ha sido volatil e incoherente.

En el caso venezolano, es claro que el proceso de formulacion de
politicas cooperativo que prevalecié en las primeras tres décadas de la
democracia fue en gran medida el resultado de los fundamentos institu-
cionales que se construyeron de forma deliberada a partir del Pacto de
Punto Fijo. La constitucion limit6 significativamente los beneficios de
poder. Esto era relevante en un pais donde el control sobre las rentas
provenientes del petréoleo incrementa dramaticamente lo que esta en
juego. En particular, los poderes presidenciales fueron significativamen-
te limitados en relacion con los estandares de la region. El marco institu-
cional también estimul6 la existencia de partidos fuertes, centralizados
y disciplinados. Ademas, algunas caracteristicas institucionales compen-
saron la fragmentacion inducida por un sistema electoral proporcional.
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Todos estos elementos contribuyeron a generar un proceso de formula-
ci6én de politicas notablemente cooperativo.

La dramadtica disminucién en la cooperacién que ha tenido lugar en
las ultimas dos décadas puede ser parcialmente atribuida al descontento
popular generado por el pobre desempeno economico de la década de
1980, el cual derivé principalmente de la caida exdgena en las rentas
fiscales del petréleo. Sin embargo, las reformas institucionales de finales
de la década de 1980 también contribuyeron a cambiar la estructura de
incentivos de las politicas, debilitando el sistema de partidos y haciendo
el proceso de formulacion de politicas menos cooperativo. La eleccion
directa de las autoridades regionales y el cambio en el sistema electoral
debilitaron la cohesion en los partidos y promovieron la fragmentacion
politica. Combinadas con la disminucién de las rentas provenientes del
petréleo, estas reformas también engendraron una presidencia relativa-
mente débil.

Desde una perspectiva de equilibrio parcial, estas reformas institu-
cionales deberian haber producido resultados positivos. De hecho, en
términos de la provision de servicios publicos y rendicion de cuentas,
parecen haber sido muy efectivas (De la Cruz, 1998). Un sistema politico
cerrado y centralizado se volvié mas abierto, descentralizado y competi-
tivo. Sin embargo, inadvertidamente estas reformas contribuyeron a des-
hacer el equilibrio cooperativo que habia prevalecido, sin construir una
estructura de incentivos alternativa para inducir a la cooperacion. En ese
sentido, la perspectiva de equilibrio general aplicada en este libro ofrece
un enfoque diferente sobre las reformas institucionales venezolanas.

Aunque durante el primer periodo el proceso de formulacién de po-
liticas tuvo caracteristicas notablemente cooperativas, al final fall6 en la
generacion de politicas que promovieran el crecimiento a largo plazo o
que lidiaran con las crisis externas. Este aparente acertijo podria tener
dos posibles explicaciones. La estrategia 6ptima para politicos coope-
rativos podria no implicar la implementaciéon de politicas publicas que
fomenten el crecimiento econémico si dichas politicas van en detrimen-
to de su supervivencia politica. En algunos contextos, la cooperacién
podria derivar en una cartelizacion del poder. En particular, en el caso de
los gobiernos financiados por las rentas del petréleo, cuya magnitud no
depende de la calidad general de las politicas publicas, la cooperacion
politica podria no necesariamente implicar eficiencia.
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En el caso de Venezuela, la abundancia generada por el petréleo y las
condiciones favorables para la cooperacion parecen haber fomentado la
creacion de un cartel dedicado a la distribucion clientelista de las rentas
petroleras. Dichas rentas y algunas de las instituciones que fomentaron
la cooperacion socavaron también la capacidad de nuevos actores politi-
cos para competir electoralmente, constituyéndose en altas barreras a la
entrada. En otras palabras, la cooperacion fue oligopdlica, limitando la
oposicion democratica. Como resultado, el cartel implement6 politicas
que fueron insostenibles una vez que las rentas disminuyeron. Ademads,
debido a su naturaleza cerrada, el cartel tardé en adaptarse a los cambios
en el entorno politico, conduciendo a su desaparicion.

Una explicacion alternativa es que la magnitud de los shocks externos
en este periodo fue tan significativa que habria sido extremadamente
dificil manejarlos en cualquier marco institucional. La prueba esta en
que muchos otros paises petroleros con marcos institucionales muy
diferentes sufrieron crisis econémicas y de gobernabilidad. En el caso
de Venezuela el pobre desempeno economico ocasionado por las crisis,
combinado con los intentos de reforma, habria llevado a la desconsoli-
dacién de la democracia.

Ademas de la literatura que argumenta que el pobre desempeno
economico en las ultimas dos décadas en Venezuela y en otros paises
exportadores de petréleo puede ser fundamentalmente atribuido a la
disminucion en el ingreso del petréleo y su volatilidad, existe una lite-
ratura que propone que la dependencia de las rentas mineras produ-
ce una tendencia hacia el autoritarismo y el deterioro institucional.®”
Esta literatura sugiere una explicaciéon complementaria de la caida de
la democracia puntofijista. Una version simplificada seria que el pacto
de elites permiti6 la creacién de una democracia limitada, reduciendo

7 Véase Ross (2001), Sala-i-Martin y Subramanian (2003), Isham y otros (2003). Se
proponen al menos seis mecanismos causales: primero, los beneficios del poder son
muy altos en las sociedades dependientes del petréleo y el control de las rentas genera
un desmedido interés en la obtencion y conservacién del poder; segundo, la depen-
dencia del petréleo permite bajos niveles de impuestos no petroleros, lo cual conduce
auna carencia de rendicién de cuentasy debilita la capacidad administrativa del Esta-
do; tercero, los recursos del petréleo pueden invertirse en redes clientelares; cuarto,
las rentas del petréleo pueden utilizarse con propésitos represivos; quinto, debido al
control estatal de la mayor parte de los recursos, la sociedad civil y los empresarios
privados son menos auténomos; sexto, las rentas del petréleo generan una tendencia
hacia la corrupcion.
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significativamente los beneficios del poder, y evitando el destino auto-
ritario de otros exportadores de petréleo y de las democracias fallidas
en la region. Sin embargo, el auge y la caida del petréleo indujeron a
la decadencia econémica e institucional. Los esfuerzos por reformar la
economia y las instituciones politicas incidieron en el colapso del sis-
tema politico, producto del debilitamiento de las bases del equilibrio
cooperativo que ocasionaron.

Finalmente, algunos autores han senalado que el marco institucio-
nal venezolano de Punto Fijo careci6 de representatividad, rendicién
de cuentas y transparencia. Por ejemplo, Karl (1986) sostiene que la
transicion a la democracia basada en pactos de elite puede ser exitosa
en estabilizar la democracia, pero tiende a producir sistemas politicos
excluyentes.”® La naturaleza restrictiva del sistema politico se exacerbo
tras la bonanza petrolera y el surgimiento de un sistema bipartidista. De
acuerdo con esta perspectiva, el “déficit de democracia” condujo a la
postre a la desaparicion del sistema politico.”

% En el Pacto de Punto Fijo, la izquierda radical fue excluida deliberadamente del pac-
to de elites. En la década de 1960, estos grupos formaron un movimiento guerrillero
significativo patrocinado por Cuba. Al final de la década, la insurgencia fue erradicada
y la mayoria de sus lideres se incorporaron a la politica en partidos que obtuvieron
una reducida votacion electoral (por ejemplo, el Movimiento al Socialismo, MAS, y el
Movimiento de Izquierda Revolucionaria, MIR).

% Desde la perspectiva del marco tedrico desarrollado por Spiller, Stein y Tommasi
(2003), es interesante anotar que en América Latina, con excepcién de Costa Rica, los
unicos tres regimenes civiles (Colombia, México y Venezuela) y las dos democracias
(Colombia y Venezuela) que sobrevivieron ininterrumpidamente desde la década de
1950 fueron regimenes con competencia limitada. Los tres regimenes generaron siste-
mas de formulacién de politicas que fueron cooperativos y lograron buen desempeno
por algun tiempo. Finalmente, sin embargo, los problemas de legitimidad y desem-
peno condujeron a reformas institucionales que redujeron la naturaleza cooperativa
del sistema. Seria interesante estudiar la relacion entre las caracteristicas competitivas
del régimen politico, la cooperacion que esta induce en el proceso de formulacién de
politicas y su sostenibilidad a largo plazo.
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GOBIERNO E INSTITUCIONES PUBLICAS

¢ Qué determina la capacidad de los paises para disehar, aprobar e implementar politicas
publicas efectivas? Para abordar esta pregunta, este libro analiza el proceso de formulacion
de politicas en ocho paises latinoamericanos en base a una metodologia comun con
fundamentos en la teoria de juegos y el analisis institucional. Este analisis sistematico
se concentra en estudiar tanto las instituciones politicas, y el funcionamiento de las
instituciones y organizaciones politicas, como los resultados de las politicas. El resultado
es un texto que se beneficia tanto de un detallado analisis sobre las complejidades del
proceso de formulacion de politicas en cada pais por separado, como de un analisis
interdisciplinario y comparativo de los procesos de formulacion de politicas en la region.

El juego politico en América Latina se basa en la premisa de que las buenas politicas
deben empezar con buenas instituciones, es decir, instituciones que produzcan
Cconsensos sociales estables y que, de manera confiable, comprometan a los gobiernos
a un curso de accion coherente a lo largo del tiempo. Mirando de forma sistematica
el marco de la formulacion de politicas a través de América Latina extrae lecciones
utiles sobre el tipo de procesos que generan buenas politicas. Este libro constituye una
lectura indispensable para los interesados en reformas para esta region.

—Francis Fukuyama, Profesor Bernard L. Schwartz de Economia Politica Internacional
y Director del Programa de Desarrollo Internacional, The Paul H. Nitze School of
Advanced International Studies, Johns Hopkins University.

El andlisis de las politicas ha sido motivado hasta ahora por el interrogante de qué

deberian hacer los gobiernos. Sin embargo, los gobiernos rara vez hacen lo que
“deberian”, quedando asi el analista como un futil predicador de la virtud. Este es un
libro que se sale de este paradigma y propone un marco para analizar como es que se
toman las decisiones de politica. Esto deberia conducir a una agenda que responda la
pregunta de como decidir, no solo qué decidir.

—Ricardo Hausmann, Profesor de Desarrollo Econémico,
Escuela de Gobierno John F. Kennedy
y Director del Centro para el Desarrollo Internacional, Harvard University.

Este libro presenta interpretaciones fascinantes de los roles de la competencia politica,
la estructura legislativa, la independencia judicial y otros factores institucionales en la
elaboracion de las politicas econémicas en Latinoamérica. El juego politico en América
Latina hace importantes contribuciones al analisis de la economia politica de los paises
en desarrollo, que tienen relevancia mas alla de la region.

—Jeffry A. Frieden, Profesor Stanfield de Paz Internacional,
Departamento de Gobierno, Harvard University.
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