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Resumen

La llegada al poder de partidos politicos de izquierda o centro-izquierda en numerosos
pafses de América Latina a comienzos de los afios 2000 generd un nuevo escenario que
pérmite profundizar en la compleja relacion entre ideologia y politicas publicas. Este
trabajo evalla de qué modo la orientacién ideolégica de los gobiernos incide en sus
preferencias de gasto publico y de politica fiscal, a través del analisis de lo sucedido en
dieciocho paises de América Latina durante las iltimas tres décadas. Durante dicho
periodo la region vivid el auge del modelo neoliberal, su crisis y el posterior “giro a la
izquierda”, El analisis se enmarca en una corriente de acumulacion teérica que propone la
relevancia del eje izquierda-derecha como categoria de analisis y se construye a partir de
los aportes de Garret y Lange (1989, 1991) y de Boix (1996). De esta manera, el trabajo
aporta a un debate abierto en la academia sobre el rol de la ideologia politica en la opcién
de politicas pablicas. En concreto, se testean empiricamente dos hipdtesis largamente
sostenidas en la literatura de economia politica: (1) la orientacion ideologica del partido
politico en el gobierno determina sus preferencias de gasto pablico, donde gobiernos
liderados por la izquierda estdn més orientados hacia la inversion en capital humano —
gasto en educacién y salud —, mientras que aquellos liderados por partidos de derecha estan
mas orientados hacia la inversién en capital fijo o gasto ¢n infraestructura; (2) la
orientacion ideol6gica del partido en el gobierno determina el tipo de politica fiscal, donde
gobiernos liderados por partidos de izquierda llevan adelante una politica expansiva y
logran un resultado fiscal primario negativo, mientras que gobiernos liderados por partidos
de derecha llevan adelante una politica fiscal contractiva, lo que conduce a un resultado
fiscal primario positivo. Los resuftados del analisis empirico confirman parcialmente las
hipétesis de este trabajo, en tanto sefialan que la orientacion ideologica del partido politico
en el gobierno tiene un efecto explicativo en el nivel de inversion en capital humano. Sin
embargo, ¢sta orientacion no resulta relevante para explicar la inversion en capital fijo o el

tipo de politica fiscal.

Palabras clave: Ideologia. Izquierda. Gasto pablico. América Latina.




| | | B ‘ ‘
5 000000000000 0OCCOCGS @@ : ( X @ -
‘ A - - \ k ! { .

indice
ARTAACCIMIBNTOS 1evvveievvivrcrernrsresereerieeereeescreresae e eree s s es s e s es e ietsh bbb s LS s bbb ek bk e ket s e e e e e 3
L30T 0 g T o U S STU S PO RTOTSTOPPTOTs 4
13T [ - O O OO U OO SO UUSY OSSO PP OR PR PP OO 5
IEFOOUCEION .o ceeieeevsee s s siasssa e em s as e neaeae s e es e e s beamb e s b st sab b€ et b e s s et an b e 1R L e R e sRs s e s s SR n e s e sa st e e r g mmmnnnnen 6
1. El ascenso de la izquierda al poder en Ame&rica Latind......ccovevivccrcconncinnsinnisniniesmreeenes 9
2. CONSIAETACIONES TEOTICAS ..vvirverrseeeeeaceemc e e ebe st s st st e b s s b s e s e s e n e s saa s smennmenan e 16
2.1. Elejeizquierda-derecha: relevancia, contenido y medicion.......ccvvvieviinncirrecvinnnnen,s 16
2.2. Ideologia, politica econdmica y tipo de Basto pUbICO.. ..o 22
P T W T 11 o1 (=] T OO OO POTOP OOt 33
3. MIEEOAOS ¥ BAT0S oottt i e s s e e n e e 35
3.1.  Lavariable independiente ... e s 37
3.2.  Lasvariables dependient@s. ... e s e e 39
3.3, Las variables de CONTIOL .o..iiirrrri et et e sass s et b s s s e besb g seens 42
4. ResUtados ¥ diSCUSION ..ot et ee et e sa e et 45
4.1. Ideologia e inversidn en capital RUMaN0......cociv i 45
4.2, Ideologia e inversidn en capital fljo ... 49
4.3,  Ideologia y PONtica fISCal .t 51
5. CONCIUSIONES ..evieteiveeiteisrasrarrs e measaees e e e e e e e e amre sotedeabe s b e s b b e sk s s ks mas s sar s e sanssandshns st e s banabens 54
B IOEIBIIA « ettt e e e e e st n b et bbb 57
F Y13 (o O OO O PP PPPIPT OO PRSPPI 63



P....................'...........................

Introduccion

Desde hace varias décadas, muchos académicos en el campo de la economia
politica discuten el impacto de las preferencias ideologicas en las politicas piblicas. Con la
llegada al poder de partidos politicos de izquierda o centro-izquierda en numerosos paises
de América Latina a comienzos de los afios 2000, se generd un nuevo escenario que
permite profundizar en la compleja relacion entre ideologia y politicas publicas. Parece ser
el momento ideal para buscar una respuesta a la pregunta: ;Impacta la orientacion
ideologica de los partidos en el gobierno en sus preferencias de politica publica?

En este trabajo pretendo evaluar de qué modo la orientacion ideologica de los
gobiernos incide en sus preferencias de gasto ptblico y de politica fiscal. En concreto,
buscaré testear empiricamente dos hipétesis largamente sostenidas en la literatura de
economia politica: (1) 1a orientacion ideolégica del partido politico en ¢l gobierno
determina sus preferencias de gasto publico, donde gobiernos liderados por la izquierda
estan mas orientados hacia la inversion en capital humano — gasto en educacién y salud —,
mientras que aquellos liderados por partidos de derecha estin mas orientados hacia la
inversion en capital fijo o gasto en infraestructura; (2) la orientacion ideologica del partido
en el gobierno determina el tipo de politica fiscal, donde gobiernos liderados por partidos
de izquierda llevan adelante una politica expansiva y logran un resultado fiscal primario
negativo, mientras que gobiernos liderados por partidos de derecha llevan adelante una
politica fiscal contractiva, lo que conduce a un resultado fiscal primario positivo.

Con este objetivo analizo lo sucedido en dieciocho paises de América Latina’
durante las Gltimas tres décadas. En este periodo, la regién vivié el auge del modelo
neoliberal, su crisis y el posterior “giro a la izquierda”. Cuando Hugo Chavez llegé al
poder en Venezuela, en 1998, la izquierda solo gobernaba en Cuba. Comenzo entonces el
ascenso de la izquierda en la regi6n y hacia 2009 casi dos tercios de los latinoamericanos
habian optado por partidos de izquierda o centro-izquierda. Este ascenso estuvo marcado
por un discurso opositor a las politicas emanadas del Consenso de Washington,
implementadas durante la década de 1980 y 1990 en la amplia mayoria de los paises del
continente. Sin embargo, en lineas generales, esto no necesariamente supuso romper con

todas y cada una de las politicas implementadas en la era neoliberal, pero si un desafio a

L Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Per(, Repiiblica Dominicana, Uruguay y Venezucla.
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los principales postulados ideoldgicos del neoliberalismo y un cambio significativo en el
escenario politico de la region.

En un escenario de economias cada vez mas abiertas e interdependientes, el viraje a
la izquierda en las preferencias de los electores plantea la necesidad de analizar el modo en
gue la orientacion ideolégica afecta la definicion de politicas pablicas (capital fijo versus
capital humano) y de politica fiscal (expansiva o contractiva). Esta relacion ocupa un lugar
central en el debate politico latinoamericano, dado que hablamos de gobiernos que ain
enfrentan altos niveles de pobreza y desigualdad, ademés de una amplia brecha de
inversion en infraestructura. La vigencia de este debate es aun mayor hoy, dado que las
condijciones econémicas regionales e internacionales no son igualmente favorables para los
gobiernos: el boom de los precios de las materias primas se termind?, lo que tiene un
impacto directo en la economia y podria poner en cuestion los actuales términos de la
relacién ideologia — politicas publicas. Dicho de otra manera, habra que ver sila
orientacion ideologica de los gobiernos se seguira reflejando en sus preferencias de politica
pubiica.

A nivel académico internacional, y en especial en el contexto europeo, la relacién
entre la orientacion ideologica y las preferencias en materia econdmica y de gasto piblico
ha sido estudiada por varios autores (Garret y Lange, 1989, 1991; Boix, 1996; entre otros).
Sin embargo, a nivel cbmparado para América Latina este tema no ha contado con la
misma atencién, con la excepcion de los trabajos de Amorim Neto y Borsani (2004), Huber
y otros (2006), Segura-Ubiergo (2007), Huber y Stephens (2012) y Pribble (2013). Con
este trabajo pretendo sumar mi aporte al debaie.

Cabe destacar que, contrariamente a lo que sucedi6 en Europa, ¢l ascenso de la
izquierda en América Latina parece estar directamente relacionado con dos procesos que
ocurrieron en paralelo: la globalizacion — esto es, la creciente liberalizacién comercial y
financiera — y la reforma del Estado de corte neoliberal vivida en la década de 1980 y 1990
(Stokes, 2009). La posterior extension y profundizacion del “giro a la izquierda” se
corresponde, sin embargo, con el auge econdmico que vivié Ameérica Latina durante el
periodo 2004-2013, lo que junto 2 ]a aplicacion de diversas politicas sociales de corte

redistributivo dieron como resultado la mejora de los indicadores sociales — reduccion de la

2 Los precios de las materias primas se ubicaron en su valor méximo a mitad de 2011 y desde
entonces comenzaron a caer. £n especial, cabe destacar la caida significativa del precio de los metales y
posteriormente, en la segunda parte de 2014, del precio del petroleo (FMI, 2015).
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pobreza y ta desigualdad, entre otros’. Este auge econdémico se produjo, en su mayor parte,
gracias a los altos precios de las materias primas (“commodity boom”), ¢l rapido
crecimiento del comercio internacional y el amplio acceso al financiamiento externo®. El
crecimiento econémico mostrd cifras inusuales para la historia econémica de la regién® y
permiti6 a los gobiernos de izquierda implementar politicas sociales redistributivas y
revitalizar el papel del Estado en la economia. He aqui una diferencia importante con
varios partidos de centro izquierda que llegaron al poder en la década de 1980 e inicios de
la de 1990 con programas de gobierno moderados (por ejemplo, Carlos Menem ¢n
Argentina, Fernando Collor de Mello en Brasil, Carlos Andrés Pérez en Venezuela o
Alberto Fujimori en Per(), pero luego viraron a la derecha, en un escenario ideologico
proclive a las politicas pro-mercado (Stokes, 2001).

El documento se divide en cinco capitulos ademas de la introduccion. El proximo
capitulo presenta una breve mirada a los altimos 30 afios de América Latina, en la que s¢
ilustra el recorrido de Ia region en materia de preferencias politicas, incluyendo el ascenso
de la izquierda en la region y las diferentes teorias que lo explican. El segundo capitulo
examina la vasta literatura que tiene como foco principal la ideologia politica y presenta las
diferentes perspectivas teoricas de como ésta impacta en la politica econémica y en el tipo
de gasto pablico. Asimismo, a partir de esta literatura, se enuncian las hipotesis que guian
el trabajo. El tercer capitulo presenta los datos que se utilizaron para testear empiricamente
las hipétesis, asi como la estrategia metodologica utilizada. El cuatro capitulo presenta y
analiza los principales resultados de la investigacion y discute su validez y alcance. El
quinto y Gltimo capitulo concluye y presenta algunos puntos de interés para futuras

investigaciones.

3 El desempefio econdmico v social excepeional de la region en el periodo 2004-2013 motivo que
algunos analistas le llamaran “la década de América Latina™, en contraposicion a la denominacién de “la
década pérdida” como ge conoce a la década de 1980. (Ocampo, 2015).
N 1bid.
s Algunos pafses — Panam4, Perti ¥ Uruguay — experimentaron una década completa en la que sus
economias crecieron a un promedio anual de 6% enire 2004 ¥ 2013, micntras que en otros paises 2009 fue un
afio de quiebre (/bid).
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1. Elascenso de la izquierda al poder en América Latina

Las tltimas tres décadas de la historia politica de América Latina constituyen un
periodo de numerosas transformaciones para los sistemas politicos y partidos de la region.
La era neoliberal que imperé en la region y el mundo durante los primeros afios del este
periodo dio paso al ascenso de la izquierda en un gran niimero de paises. Empezando con
Hugo Chavez en Venezuela, en 1998, fueron girando a la izquierda otros gobiernos de
América Latina, entre ellos, Chile, Brasil, Argentina, Uruguay, Bolivia y Ecuador. En 2009
casi dos tercios de latinoamericanos tenfan gobiernos de izquierda o centro-izquierda (ver
tabla 1). Esta tendencia no siempre se tradujo en la legada efectiva al gobierno. Cuando
esto no sucedid, lo que hubo de todas formas fue un crecimiento electoral de la izquierda,
por gjemplo en los casos de Colombia, Costa Rica, Perd y México (Levitsky y Roberts,
2011).

El ascenso de la izquierda al poder significé la “repolitizacion™ del continente, al
decir de Roberts (2007), con el aumento de la movilizacién popular y el regreso de la
competencia ideologica y programatica al sistema de partidos. Esto no necesariamente
supuso romper con todas y cada una de las politicas implementadas en la era neoliberal,
pero si un desafio a sus principales postulados jdeolégicos y un cambio significativo en el
escenario politico de la regién. En el campo tedrico, los nuevos gobiernos dieron lugar a
una corriente de analisis centrada en la caracterizacion de la izquierda latinoamericana, a
través del desarrollo de diferentes tipologias de los partidos de izquierda® (Castafieda,
2006; Schamis, 2006; Lanzaro, 2006; Roberts, 2007; Weyland, 2008, 2009; Levitsky y
Roberts, 2011).

A los efectos de este trabajo es necesario entender los vaivenes histéricos de la
relacion entre la orientacion ideolégica de los gobiernos y las preferencias en materia de
politicas publicas, asi como también las razones que explican el cambio de signo politico

de la region.

4 Castarieda distingue dos tipos de izquierda. Por un lado, una izquierda “moderna, abierta y
reformista” (socialdemocracia) ~representada por los gobiernos de Lagos y Bachelet en Chile, de Vazquez en
Uruguay y en menor medida, de Lula da Silva en Brasil — y. por otro lado, una izquierda “nacionalista,
estridente ¥ cerrada” (populismo radical) — representada por los gobiernos de Morales en Bolivia, Correa en
Ecuador v Chavez en Venezuela (2006:26). Roberts (2007), en cambio, propone una clasificacién alternativa
basada en tres categorias: la izquierda renovada o social democracia post-Marxista, los movimientos
populistas, y ia izquierda nacida de movimientos sociales.
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Tabla 1. Gobiernos de izquierda o centro-izquierda en América Latina, 1998-2010

Pais Partido Presidente Aio de eleccidn
Venezuela Movimiente Quinta Republica / Hugo Chévez 1998, 2000, 2006
Partido Seocialista Unido de
Venezucla
Chile Partido Socialista de Chile Ricardo Lagos 2000
Michelle Bachelet 2006
Brasil Partido de los Trabajadores Luiz Indcio Lula da Silva 2002, 2006
Argentina Partido Justicialista (PJ) Néstor Kirchner 2003
Cristina Fernandez 2007
Uruguay Frenle Amplio (FA) Tabaré Vazquez 2004
José Mujica 2009
Bolivia Movimiento hacia el Socialismo Evo Morales 2005, 2009
Nicaragua Frente Sandinista de Liberacion Daniel Ortega 2006
Nacional (FSLN)
Ecuador Alianza Pais Rafael Correa 2006, 2009
Paraguay Alianza Patridtica para el Cambio Fernando Lugo 2008
El Salvador Frente Farabundo Marti para la Mauricio Funes 2009

Liberacion Nacional (FMLN)

Fuente: Levitsky y Roberts (2011)

Una lectura extendida en la literatura analiza las Gltimas dos décadas del siglo XX

en clave de “doble transicion™ (Lanzaro, 2000; 2001 y 2006; Roberts, 2007). La “primera”

refiere a la transicion a la democracia luego de regimenes autoritarios y, mas en general, a

procesos de mejora en la calidad de la democracia. La “segunda” transicién refiere a la

agenda neoliberal de “ajuste™ y de reformas estructurales, 1o que cambi6 la matriz de

desarrollo predominante, a través de la implantacion de reformas que se manifestaron en la

politica v en la economia y que modificaron conceptual y empiricamente la relacion

Estado-mercado. Como resultado, el papel que deben desempefiar el Estado y ¢l mercado

en la economia se convierte en una variable relevante para diferenciar las propuestas

politicas de izquierda y de derecha.

Durante este periodo los postulados del modelo neoliberal fueron implementados en

cada uno de los paises del continente con diferencias de grado. Luego de décadas del

10
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modelo de sustitucién de importaciones y la posterior crisis de la deuda de comienzos de la
década de 1980, se produjo una profundizacion de la globalizacion y un fuerte embate
ideologico que puso a gran parte del mundo bajo la égida de la instituciones financieras
internacionales (Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial) y de las politicas
emanadas del Consenso de Washington’. Esto implico una creciente liberalizacion —
comercial y {inanciera —, la desregulacion y la privatizacion de servicios y empresas
publicas, acompafiada por el retiro del Estado de 4reas clave de proteccion social, via
contencion del gasto plblico. Se produjo también una creciente insercion de las economias
en desarrollo en el comercio internacional y el mercado de capitales, 1o que a su vez
incrementé la vulnerabilidad a los shocks externos (precio de las materias primas, tipos de
interés en los mercados internacionales y crisis financieras con retirada masiva de
capitales).

También en este periodo se producen cambios significativos en los sistemas
politicos, incluyendo reformas del régimen de gobierno presidencial, de los textos
constitucionales y de las reglas electorales. Casi todos los paises latinoamericanos vivieron
reformas constitucionales de distinto grado, como el pasaje del sistema de mayoria simple
a la mayoria absoluta a dos vueltas (balotaje) para la eleccion del ejecutivo y la reeleccion
presidencial. Solo este cambio impacté en la estructura de competencia del sistema de
partidos, lo que obligd a un ajuste de las estrategias de los partidos de izquierda que
buscaban llegar al poder (Lanzaro, 2006). Para el sistema politico en general y para los
partidos politicos en particular, este proceso implic6 una coyuntura de cambios que
adquirié marcas peculiares en cada caso.

Mas alla de la retorica y de las promesas de sus promotores, el resultado
decepcionante de las politicas implementadas bajo el Consenso de Washington marcd en
gran medida el desarrollo politico posterior del continente. Las reformas iniciadas tenian
por objetivo detener la hiperinflacidn y conseguir tasas de crecimiento sostenidas de la
economia, pero en la practica, los éxitos de dichas politicas fueron escasos o efimeros.

Aungque el control de la inflacion efectivamente se produzco, la mayoria de la region

? John Williamson (1990) definié como Consenso de Washington a un conjunto de recomendaciones
de politica econdmica, respecto de las cuales consideraba que sc habiz alcanzado un consenso ¢n los grandes
organizaciones internacional con sede en Washington, entre ellos, ¢l Banco Mundial, el Fondo Monetario
Internacional, el Congreso y el Tesoro de Estados Unidos y los grupos de expertos (think tanks) que rodean a
dichas instituciones. Estas recomendaciones incluian: 1a disciplina fiscal; la reordenacion de las prioridades
del gasto piblico; la reforma fiscal; la privatizacion de las empresas estatales; la liberalizacion de los tipos de
interés, los tipos de cambio. el comercio y la inversion extranjera directa; 1a desregulacion de los obstaculos a
la libre competencia; la garantia de los derechos de propiedad.

11
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experimentd un magro crecimiento econémico y estuvo expuesta a crisis econémicas
periddicas (“inseguridad econdmica™, al decir de Rodrik, 2001%). En especial, las crisis
econdmicas que vivio la region entre mediados de la década de 1990 y comienzos del
nuevo siglo (México, 1994; Brasil, 1998; Argentina, 2001 y Uruguay, 2002) tuvieron
importantes consecuencias sociales a largo plazo, entre ellas, el aumento de la pobreza, el
desempleo y la ya crénica desigualdad que caracteriza al continente. De esta manera, los
promotores de las reformas se enfrentaron con numerosos obstaculos que deslegitimaron
sus principales postulados y, en gran medida, sentaron las bases para cambios en las
preferencias politicas del electorado.

La vasta literatura que analiza los procesos politicos y econémicos de este periodo
presenta varias razones para explicar el giro a la izquierda de América Latina: el impacto
de la crisis econdmica, el impacto de la globalizacion v la combinacién de desigualdad y
democracia, entre otras. Seglin analizan Levitsky y Roberts (2011), en su trabajo “Latin
America’s ‘left turn’. A framework for analysis™, 1a crisis econémica beneficié a los
parlidos de izquierda de dos maneras. Primero, debilitd a los partidos en el gobierno, en su
mayor parte de derecha o centro-derecha. El perjuicio electoral fue tal que entre 1998 y
2004, 14 de 18 partidos perdicron la presidencia en paises de América Latina. Segundo, la
crisis econdmica erosiond el respaldo politico y el apoyo popular a las reformas
neoliberales implementadas hasta la fecha (Rodrik, 2001). Stokes (2009), mientras tanto,
siguiendo la linea de los autores que analizan el impacto politico de la globalizacion
(Garrett, 1998), afirma que la globalizacion y la reduccion del papet del Estado en la
economia (es decir, la ausencia de politicas de proteccion social), dejaron el terreno fértil
para el crecimiento electoral de la izquierda.

Asimismo, la combinacion de desigualdad persistente (pobreza, concentracion de
riqueza, ingreso, poder y oportunidades”) y democracia es también una de las explicaciones
mas extendidas en la literatura. Esto es, la institucionalizacion de la competencia electoral,
que tuvo fugar durante la “primera” transicion, y las diferentes formas de exclusion e

incquidad se combinaron para dar lugar a que un amplio grupo de potenciales votantes

8 Durante Ia década de 1990 el ingreso per capita en América Latina crecié a una tasa media anual de
un 2%, tras haber caido a una tasa de casi 1% durante la década anterior. Rodrik (2001) afirma que “la regidn
sigue siendo presa de un nivel desconcertante de inseguridad econémica.™

? Roberts (2007) sefiala que los nuevos regimenes democraticos viven déficits sociales importante. El
autor, citando cifras de CEPAL, afirma que estos déficits se traducen en una tasa de pobreza regional de mas
del 40%, casi la mitad de los trabajadores en ¢l sector informal ¥ un indice Gini de desigualdad de 0.542,
superior al promedio mundiat de 0.381.
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estuvieran dispuestos a apoyar demandas por redistribucidn y expansién de la ciudadania
social. Los partidos que en ese momento ¢stuvieron en la oposicién pudieron
“beneficiarse™ del fracaso de las politicas implementadas y del descontento social
consecuente. A fines del siglo XX y comienzos del XXI, en la mayoria de los paises de la
region, las fuerzas politicas de izquierda se presentaron como una alternativa de gobierno.
La estabilidad democratica, mientras tanto, permitié a los partidos de izquierda dar voz a
las demandas sociales y competir sobre la base de una plataforma politica apoyada en el
cambio social y economico (Castaficda, 2006; Roberts, 2007; Levitsky y Roberts, 2011).
Segtin afirma Kaufiman (2007), en muchos casos los partidos de izquierda optaron por
politicas de confrontacién en respuesta al descontento que generaron las politicas
econdmicas y las reformas neoliberales, también extendido al sistema politico que las
promovid. Luna (2007), por su parte, sostiene que los partidos de izquierda y centro-
izquierda llegaron al poder sobre la base de un “minimeo comin denominador” compuesto
por tres elementos: a) partidos de oposicion que movilizaron el descontento con las
reformas neoliberales, la corrupcion y la crisis econémica que vivio la region entre 1998 y
2002; b) la capacidad de dichos partidos para agrupar un electorado amplio y socialmente
heterogéneo en un contexto social fragmentado; ¢) el surgimiento de lideres carismaticos
que fueron capaces de llevar adelante el punto b luego de persuadir a los electores del a.

Asimismo, varios autores coinciden en afirmar que los gobiernos de izquierda
disfrutaron de los beneficios de la bonanza econdémica — reflejada en el crecimiento del
producto a tasas inusuales para la historia econémica de la regién — producida por el alio
precio de las materias primas (commodity boom) (Luna, 2007; Murillo y otros, 2011;
Kaufman, 2011; Levitsky y Roberts, 2011). De acuerdo a Levitsky y Roberts (2011), 1a
bonanza econdmica contribuyd a la extensién y profundizacion del giro a la izquierda de
dos maneras. En primer lugar, el crecimiento econdmico, y la consiguiente mejora de los
indicadores sociales — pobreza, indigencia y reduccién de la pobreza, entre otros — dio
lugar a la reeleccion de los candidatos de izquierda o centro-izquierda a mitad de los afios
2000, por ejemplo, en los casos de Brasil, Chile, Argentina y Venezuela, entre otros (ver
Tabla 1 arriba). En segundo lugar, los resultados macroecondmicos positivos — superavit
de cuenta corriente y una mayor recaudacion fiscal - dotaron a los gobiernos de la region
de recursos y de espacio politico para implementar sus preferencias de politicas.

En la practica, el cambio en la orientacién ideoldgica de los gobiernos se tradujo en

la utilizacidén de un paguete de politicas diferente al que se venia aplicando hasta el
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momento en la regién. Aunque los nuevos gobiernos no representan una ruptura lotal con
las politicas implementadas en la era neoliberal, las principales politicas implementadas
indican un cambio singular. Las principales caracteristicas de estos paquetes de politicas
son: politicas econdmicas heterodoxas, e incluso estatistas, politicas sociales de corte
redistributivo y politicas activas en el mercado laboral. Cabe destacar que esta
caracterizacion general oculta la riqueza de las experiencias individuales, muchas de las
cuales serian merecedoras de un analisis en profundidad a futuro.

En los casos de Argentina, Bolivia y Ecuador la politica econdmica se caracterizé
por la intervencion estatal, que se tradujo en la absorcion de ciertas industrias estratégicas,
en particular, la nacionalizacion de los hidrocarburos en Bolivia (2006} y la expropiacion
de la mayoria del capital accionario de YPF en Argentina (2012), la imposicion de
politicas de control de precios y del tipo de cambio, y la adopcién de impuestos o cuotas a
la exportacion (Moreno-Brid y Paunovic, 2008; Levitsky y Roberts, 2011). La intervencion
estatal también estuvo presente en el caso de Brasil, donde la politica fiscal y monetaria
orientada a mantener un bajo nivel de inflacion se implement6 de manera paralela a un
programa econdmico disefiando para estimular la inversion piblica y privada y acelerar el
ritmo de crecimiento ~Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC), lanzado en 2007.

En la mayoria de los casos las politicas sociales de corte redistributivo fueron un
rasgo distintivo de los nuevos gobiernos. Estas politicas se desarrollaron sobre la base de
programas especificos que apuntaban a combatir la pobreza y fueron financiadas total o
parcialmente con recursos presupuestales. En concreto, se tradujeron en el aumento del
gasto en programas focalizados ya existentes, por ejemplo, los programas de transferencia
monetarias condicionadas y pensiones no contributivas (el caso emblematico es el
programa “Bolsa Familia” en Brasi), pero también vale destacar el programa Progresa-
Oportunidades en México), en la creacidn de nuevos programas sociales para ofrecer
diversos servicios, tales como vivienda, educacion, salud, y alimentos subsidiados (por
ejemplo, en el caso de Venezuela), o en la expansion de la cobertura de programas sociales
va existentes para incluir a vastos segmentos de poblacion que no contaban formalmente
con atencién publica, por ejemplo, en el caso de Chile y Urugnay. En este ultima caso se
trata de politicas tendientes a la universalizacion de las politicas sociales que se destacan

de este punto a nivel regionat (Pribble, 2013)!°.

e Para un an4lisis detallado de las politicas sociales implementadas en varios paises de América

Latina v a nivel regional, ver Midaglia y Fuentes (2013).
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Asimismo, los nuevos gobiemos implementaron politicas que buscaron incidir en el
mercado laboral. Entre otras, cabe sefialar el aumento del salario minimo, politicas que
facilitaron la negociacion colectiva, crearon o expandieron programas de empleo piblico y
reformaron, o simplemente hicieron cumplir, la legislacién laboral para expandir los
derechos de los trabajadores (incluidas las trabajadoras domésticas y los rurales) y
fortalecer a los sindicatos (principalmente en los casos de Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay).

Cabe destacar que en el caso de Uruguay ¢l gobierno del Frente Amplio promovio
también una agenda de derechos de sociales vanguardia, que incluyé entre otras
propuestas, una nueva ley de subsidios por maternidad y paternidad para trabajadores de la
actividad privada, la ampliacion de la licencia laboral maternal y paternal, la ley de
reproduccion asistida, y propuestas més polémicas, como la legislacion vinculada ai aborto
y la legalizacion de la produccion y comercializacion de marihuana, entre otras (Moracs y
Lépez, 2014).

En suma, el recorrido presentado hasta aqui permite observar que durante las
altimas décadas se han producido cambios en el plano ideoldgico, que tuvieron su correlato
en las preferencias de politicas de los gobiernos de la regién. En el proximo capitulo
buscaré ubicar la relacion entre ideologia y politicas publicas en la produccién académica

que se ha ocupado de este tema.
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2. Consideraciones teoricas

Desde hace varias décadas muchos académicos en el campo de la economia politica
discuten el impacto de los partidos politicos y de las preferencias ideoldgicas en las
politicas publicas. Este capitulo examina la vasta literatura que tiene como foco principal la
ideologia politica y presenta las diferentes perspectivas tedricas acerca de como la politica
impacta en las politicas publicas y en la economia. En particular busco profundizar en la
compleja relacion entre el comportamiento de los partidos en el poder y las preferencias
ideologicas en materia de tipo de gasto piblico — ya sea mediante la inversion en capital
humano o en capital fijo — y de politica fiscal — mediante una estrategia expansiva o
restrictiva.

El capitulo se divide en tres secciones. La primera seccion se enfoca en la variable
independiente de este trabajo, esto es, la ideologia politica. Esta seccion presenta la
relevancia del eje izquierda-derecha como instrumento de analisis y da cuenta de las
distintas formas de medir la posicion ideolégica de los partidos. La segunda seccion
expone el debate acerca del impacto de la ideologia politica en las politicas pablicas, en
especial en la politica econémica y en el tipo de gasto puablico. Por Gltimo, la tercera
seccion del capitulo presenta las hipdtesis que se derivan de la literatura y que se analizan

en este trabajo.

2.1.  Eleje izquierda-derecha: relevancia, contenido y medicion

La ubicacién de los partidos politicos en el gje izquierda-derecha juega un papel
central en el andlisis de diferentes aspectos del proceso democrético. El estudio de la
ideologia politica ha servido para iluminar la discusidn sobre temas tan relevantes como la
competencia politica, ¢l comportamiento electoral y las politicas publicas, entre otros. Los
términos “izquierda” y “derecha” son utilizados para organizar la competencia politica y
para dar forma a las conexiones entre ciudadanos y partidos politicos. Sin embargo,
diferentes acontecimientos han cuestionado a lo largo de la historia la importancia de la

ideologia politica v la relevancia de las etiquetas “izquierda” y “derecha”, nacidas al fervor

16



J XXX XN E RN RN NA NN R R R R AN R R R N R R A RN N N RN RN R N A N N X X N

de la revolucion francesa''. Con la caida del Muro de Berlin, en 1989, la vigencia de estas
etiquetas fue puesta en discusion (el “fin de la historia”, al decir de Francis Fukuyama,
1989), a lo que se suma la profundizacién del proceso de globalizacién y la interconexion
de las economias. Mas alla de esto, muchos autores han demostrado empiricamente la
relevancia del eje izquicrda-derecha en la vida politica, y como instrumento de analisis,
tanto en democracias desarrolladas como en América Latina.

Desde la primera mitad del siglo XX el estudio de las preferencias ideolégicas, de
electores y partidos, es clave para entender la competencia politica. El trabajo de Anthony
Downs “An Economic Theory of Democracy” (1957) [“Teoria econdmica de la
democracia”], es uno de los pioneros en este campo de estudio. Downs introdujo el modelo
econdmico de la democracia, basado en el supuesto de que todo gobierno busca maximizar
su base de apoyo politico. En su modelo, de actores racionales e informacion incompleta y
costosa (o “conocimiento imperfecto™), los partidos, y también los votantes, estructuran los
problemas de politica piblica en torno a un nimero limitado de dimensiones. Las
ideologias se utilizan entonces como un instrumento de captacion de votos. Estas son
“imégenes verbales de la sociedad deseable y de las principales politicas utilizables para
crearla” (p.101). Es decir, fas ideologias son “atajos informativos™ creados por los partidos
politicos para que los ciudadanos tomen conocimiento de sus preferencias especificas de
politica pablica v, a partir de ellas, decidan su voto. Segin el autor, para que haya un voto
ideoldgico y racional “debe existir alguna correlacion persistente entre la ideologia de cada
partido y sus acciones consiguientes”. Esto también hace que los partidos busquen
diferenciarse en su oferta ideoldgica con ¢l fin de distinguirse de sus rivales y atraer
votantes que les permitan alcanzar y mantener el poder. Aun cuando pueden existir
cambios entre una ¢leccién y otra para atraer nuevos votantes, los partidos tienden a
mantener una oferta ideolégica més o menos estable en el tiempo.

Downs (1957) introdujo también la idea de la competencia espacial entre partidos
en el andlisis de la accién politica, a partir del desarrollo del modelo espacial de
proximidad. Este modelo s¢ ha convertido en una herramienta teorica poderosa para el

estudio de las elecciones y el comportamiento elecioral, la competencia partidaria y la

" Shamir (1984) indica que el sistema de partido se consideraba “congelado” a finales de la década de
1920, El autor desafia esta idea con un anélisis de la historia del sistema de partidos de 19 paises
desarrollades, que muestra que en rminos de polarizacion ideologica, no existe “el fin de la ideologia”. De
los 19 sistemas de partidos estudiados, solo Estados Unidos muestra una baja en la polarizacion ideolgica.
Un década después, el ensayo de Bobbio (1995) “Derecha e izquierda. Razones y significados de una
distincion politica” presenta algunos de los motivos por los cuales se niega la importancia de estas categorias.
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formacién de coaliciones y forma parte de la literatura que estudia la polarizacion politica
(Dalton, 2008). Seg(in este modelo, la competencia se da en un eje izquicrda-derecha, en el
que los partidos politicos se ordenan en forma reconocida por los votantes. Estos, en tanto
agentes Tacionales, maximizan su utilidad votando por los partidos que estan mas préximos
a su propia posicién ideolégica. Los partidos politicos, por su parte, buscan reflejar las
preferencias de politica del votante mediano, a fin de conseguir el éxito electoral, lo que da
como resultado 1a convergencia de politicas hacia el centro del espectro politico, 0
competencia centripeta. De esta manera, el posicionamiento de los partidos en el ¢je
izquicrda-derecha se convierte en una ordenacion espacial que simplifica la comprension
de la competencia partidaria, al ubicar a los partidos horizontalmente en un plano
unidimensional.

Sin embargo, a partir de fines de la década de 1980 aparece el modelo espacial
direccional que parte de supuestos totalmente diferentes sobre la 16gica de los votantes. En
este modelo, desarrollado principalmente por Rabinowitz y Macdonald (1989) y
Rabinowitz, Macdonald y Listhaug (1991), los electores se diferencian de acuerdo a qué
posiciones de politica prefieren — de izquierda, de derecha o neutrales — y con cuanta
intcnsidad favorecen dichas posiciones — débil o fuerte. Los partidos politicos, por su parte,
persiguen diferentes direcciones de politica y las presentan con diferentes niveles de
intensidad. Los votantes que estan fuertemente a favor de una direccion particular de
politica, se ven inducidos a apoyar a partidos que se localizan en alguna de las direcciones
del modo més inequivoco posible (el partido que represente mejor la direccién y la
intensidad de sus preferencias) y, por lanto, alejadas del centro del espectro ideologico,
mientras que un votante que tiene una preferencia débil serd pricticamente insensible a las
preferencias de politica. En el modelo direccional, un votante que se ubica en ¢l centro del
¢je no es necesariamente un moderado, sino alguien que no tiene preferencias sobre ¢l
tema en cuestion. Por tanto, en el modelo direccional los partidos tienen incentivos para
sefialar su posicion en el eje izquierda-derecha, lo que permite predecir una polarizacion
ideoldgica o competencia centrifuga’®. En otras palabras, mientras que el modelo de
proximidad de Downs abona la hipétesis de la moderacién ideologica como estrategia

electoral exitosa, utilizada habitualmente para explicar el ascenso de la izquierda al poder

” Giovanni Sartori (1976) compara las consecuencias de sistemas de partidos con competencia
centrifuga y centripeta. Segiin el auvor, “altos niveles de polarizacién del sistema de partidos pueden
intensificar el debate ideoldgico, debilitar 1a legitimidad del régimen y desestabilizar el sistema politico.”
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en el caso de Brasil (2003) y Uruguay (2005), el modelo direccional permite mostrar como
una adaptacién partidaria no necesariamente significa moderacion ideologica.

Dando por cierta la existencia del eje izquicrda-derecha, varios autores han
profundizado en el estudio de la funcién y el significado (o contenido) de este eje tanto
para parlidos como para electores. Para Fuchs y Klingemann (1989) el ¢je izquierda-
derecha funciona como un mecanismo que sirve principalmente para orientar a electores y
cumple una funcién de comunicacién en el sistema politico. Se trata de “generalizaciones
simbdlicas” que es necesario llenar de contenido para que cumplan su funcién. Segin los
autores, la ideologia es considerada como un medio de orientacion guiado por principios
abstractos y las posiciones de izquierda y derecha resumen las posiciones sobre los temas
politicos relevantes para pais. Aunque la mayoria de los votantes puede ubicarse en el eje
izquierda-derecha, esto no significa que tengan un entendimiento profundo o sofisticado de
su significado (por ejemplo, en términos de liberal y conservador) (Dalton, 2008). Es
suficiente con que se seleccionen algunos elementos del conjunto de significados
culturalmente pre-determinados y que éstos significados sean correctamente aplicados a los
polos de la dimensién izquierda-derecha (Fuchs y Klingemann, 1989).

Asimismo, el contenido de las etiquetas “izquierda™ y “derecha” también es objeto
de analisis. Dada la funcion sefialada, Fuchs y Klingemann (1989) afirman que el
significado del esquema izquierda-derecha deberia enfocarse en factores basicos y de largo
plazo de conflicto politico. Las estructuras de conflicto encuentran su expresion politica en
las elecciones y se manifiestan de diversas maneras. De acuerdo a la teoria de los clivajes
sociales de Lipset y Rokkan (1967), diversos clivajes pueden ser ordenados histéricamente
y el clivaje mas reciente y todavia relevante es el de capital y trabajo. Por tanto, tal como
muestran Fuchs y Klingemann (1989:223) “el significado del esquema izquierda-derecha
refleja principalmente el clivaje de clase™. En concreto, las clases estian compuestas por
grupos sociales y los partidos politicos se forman en paralelo a las categorias centrales de
la teoria del clivaje social. En este sentido, citando a Lipset et al. (1954), Fuchs y
Klingemann (1989:224) afirman que “por izquierda nos referimos a impulsar el cambio
social en la direccion de mayor igualdad — politica, economica y social — y por derecha a
apoyar el orden tradicional, mas o menos jerdrquico, y oponerse a cambios hacia mayor
igualdad”. En una linea similar, aunque mas recostado al plano normativo, cabe mencionar
también el ensayo de Norberto Bobbio (1995) “Derecha e izquierda”. Bobbio sostiene que

izquierda v derecha estan asociadas a un conjunto de valores diferentes, en el que también
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esta presente la idea de igualdad. El autor afirma que la esencia de la distincion entre
izquierda y derecha es “la diferente actitud que las dos partes muestran sisteméticamente
frente a la idea de igualdad” (p.15). Esto implica que, para Bobbio, aquellos que se
declaran de izquierda dan mayor importancia a la cuestion moral y a lo que convierte a los
hombres en iguales, o a las formas de atenuar y reducir los factores de desigualdad (la
mayor parte de las desigualdades son sociales y como tales “eliminables™); mientras que
los que se declaran de derecha estan convencidos de que las desigualdades son naturales y,
como tales, “ineliminables™.

Por otra parte, al estudio del contenido de las etiquetas “izquierda” y “derecha” le
ha seguido el estudio sobre como ordenar a los partidos en el eje izquierda-derecha. Sin
duda, resulta fundamental para el estudio de la politica comparada un método para medir la
posicion de los partidos politicos de manera confiabie y, particularmente, un método que
permita comparar los partidos de diferentes paises y a través del tiempo. La literatura que

se enfoca en medir la posicion de los partidos politicos sigue diferentes métodos:

a) el analisis del contenido de los programas partidarios estudia la oferta partidaria.
Por ejemplo, el Manifestos Research Group (MRG) ha codificado el contenido de
tos programas electorales de los partidos politicos utilizando un gran nimero de
categorias, incluidas las politicas ptblicas y otros aspectos politicos (Budge ef al.,
1987; Laver y Budge, 1992; Gabel y Huber, 2000);

b) la encuesta a expertos, que pregunta a los expertos acerca de la posicion de partidos
politicos especificos en el sistema (Laver y Hunt, 1992; Huber y Inglehart, 1995;
Benoit y Laver, 2006; vy Wiesehomeier y Benoit, 2009, entre otros);

¢) el analisis de los datos recogidos en encuestas de opinidn piiblica, por ejemplo, el
Eurobarémetro y el Latinobardmetro (Inglehart y Klingemann, 1976; Huber, 1989;
y Colomer y Escatel, 2005, entre otros);

d) el anélisis de los datos recogidos en entrevistas realizadas a legisladores nacionales,
en la que se les pide ubicar a los partidos y lideres en el eje izquierda-derecha. Por
ejemplo, ¢l Proyecto Elites Parlamentarias Latinoamericanas de la Universidad de

Salamanca cubre a 18 paises para el periodo 1994-al presente (Alcantara, 2004).

La aplicacion de cada uno de estos métodos de medicion cuenta con diferentes

sesgos ¥ estd mas o menos aceptada por la comunidad académica. En primer lugar, los
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partidarios de las encuestas de masas le adjudican sesgos subjetivos a las opiniones de los
expertos y a las estimaciones de los propios politicos {(Colomer y Escatel, 2003). En
segundo lugar, aunque los datos del MRG son utilizados ampliamente, no existe un analisis
riguroso de si la codificacion del MRG proporciona la informacion necesaria para estimar
las posiciones ideoldgicas (Gabel y Huber, 2000) y en gran medida depende del método o
la técnica utilizada por el investigador para manipular la informacién (Moraes y Lujan,
2015). Asimismo, la aplicacién de estos métodos tiene su origen en el estudio de los
partidos politicos de democracias desarrolladas, con un desarrollo no tan amplio para el
caso de los partidos politicos latincamericanos. Cabe mencionar incluso que algunos
autores sostienen que los partidos politicos latinoamericanos tienen una débil orientacién
ideologica (Colomer y Escatel, 2005). Sin embargo, en las Gitimas dos décadas varios
autores han utilizado casos latinoamericanos en sus muestras o analizado en detalle
numerosos paises de nuestro continente, particularmente utilizando los tres uitimos
métodos seiialados arriba.

A los efectos de este trabajo resulta relevante presentar brevemente algunos de
estos desarrollos para ¢l caso latinoamericano. En cuanto a la encuesta a expertos, Huber ¢
Inglehart (1995) incluyen en su muestra de 42 paises a cuatro paises incluidos en este
estudio: Argentina, Brasil, Chile y México. En su estudio los autores exploran si las
etiquetas “izquierda” y “derecha” son utilizadas ampliamente y cual es la diferencia
sustantiva que define el significado de ambas. Los datos recogidos por Huber e Inglehart
(1995) indican que los términos “izquierda” y “derecha™ se encuentran en uso y que su
significado tiene relacién con temas econémicos: “cl término ‘derecha’ esta asociado a la
busqueda de una privatizacién y desregulacion rapida y generalizada, mientras que el
término ‘izquierda’ estd asociado al deseo de frenar el cambio o eliminarlo totalmente™
(p.84). Cabe sefialar que la relevancia del eje izquierda-derecha es también resaltada por
otros autores que utilizan diferentes métodos. Por un lado, Alcantara (2008) afirma,
utilizando la encuesta de élites, gue “la evidencia empirica ha mostrado la plena vigencia
de la escala”, dado que porcentajes superiores a 90% entienden la ¢scala izquierda-derecha
y aceptan utilizarla (p.73). Por otro, Colomer y Escatel (2005) sostienen, a partir de los
datos de las encuestas anuales del Latinobarometro realizadas en 17 paises de la region
desde 1995 a 2002, gue “los electores latinoamericanos son bastante ideoldgicos y se
ubican con bastante consistencia en la dimension izquierda-derecha” (p.7). Asimismo, los

datos que recogen Huber e Inglehart (1995) indican que “en casi todos los paises, hay
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fuertes vinculos entre el eje izquierda-derecha y el conflicto sobre temas econdmicos, pero
los temas especificos han cambiado, de nacionalizacion y control de la industria a la
privatizacion y la desregulacion” (p.90). Esto sin duda refleja los cambios acontecidos a
fines de la década de 1980 y comienzo de la de 1990, cuando los postulados neoliberales
promovian la liberalizacion, la desregulacién y la privatizacion de empresas y servicios. En
palabras de Huber e Inglehart (1995), “de ser un promotor de cambio en este terreno, la
izquicrda se ha convertido, en gran medida, en un promotor del status quo™ (p.85).

Finalmente, también cabe destacar el esquema de clasificacién que propone
Michael Coppedge (1997) para 11 paises del continente. Para establecer el
posicionamiento ideolégico de los partidos, Coppedge considerd las opiniones de 53
experlos del continente quienes clasificaron a los partidos en el eje izquierda-derecha'®. En
su trabajo el autor alerta que si la dimensién izquierda-derecha es o no relevante en
América Latina depende de como se defina y que, por otra parte, las definiciones de
“izquierda” o “derecha” no siempre “envejecen o viajan bien”, ya que pueden variar
mucho de década en década, de pais en pais e incluso de persona en persona. De todas
manera, la clasificacion de Coppedge (1997) es uno de los trabajos mas mencionados en
los estudios comparados y ha dado lugar a sucesivas actualizaciones y a la extension de la
clasificacion a 18 paises {por ejemplo, Huber y otros, 2006; Wiesechomeier y Benoit, 2009;
Murillo y otros, 2011).

2.2.  ldeologia, politica econdmica y tipo de gasto piblico

Ideologia y politica econémica

En el altimo cuarto del siglo XX el estudio de la relacion entre politica y economia
se complejizé con la aparicién de un modelo de andlisis centrado en las preferencias
poh’ticz;s de los actores. El modelo “partidista” (partisan model), iniciaimente desarrollado
por Douglas Hibbs (1977) y luego adaptado por Alberto Alesina (1987) con la propuesta

del modelo racional de partidos (rational partisan model)'*, sefiala que la motivacion de

13 Coppedge {1997) también utiliza una segunda dimensidn importante en su clasificacion: la

dimension religiosa. Asi los partidos son clasificados en “cristiano™ o “secular™. Ademds, los partidos que no
pudieron ser clasificados en términos de izquierda-derecha son clasificados como “personalista”, u “otro”,
entre los que se incluyen medioambiental, regional, étnico o feminista.

14 El modelo de partidos racional que propone Alesina (1987) enfatiza los limites de la influencia
ideolégica en la politica econdmica. Segiin Alesina, los partidos gobernantes impulsan la politica economica
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los actores politicos es la representacion de los intereses de sus electores especificos.
Segtin Hibbs, las diferencias en las politicas surgen de las diferentes orientaciones
ideolégicas de los gobiernos (basicamente, izquierda o derecha). El autor responde asi al
modelo “oportunista” (opportunistic model) de William Nordhaus (1975), que sostiene que
los actores politicos no tienen preferencias politicas propias, sino que eligen aquellas
politicas que maximicen sus chances de ganar las elecciones y mantenerse en el poder.
Segiin este modelo, antes de Jas elecciones los partidos politicos en el gobierno apelan a
politicas expansivas (el desempleo esta por debajo de los niveles habituales en e] afo
electoral), mientras que después del acto electoral buscan controlar la inflacién mediante
politicas restrictivas.

Estos modelos tedricos son analizados y contrastados empiricamente para el caso
de paises desarrollados en el trabajo de Alesina, Roubini y Cohen (1997). Seglin explican
los autores, el modelo partidista de Hibbs considera a los partidos politicos como los
representantes de electorados con preferencias diferentes. En términos generales, el
electorado de izquierda esta integrado principalmente por ciudadanos de clase trabajadora
y sectores de clase media-baja, mientras que cl electorado de derecha por ciudadanos de
clase alta, media-alta y empresarios. Segiin el modelo partidista, la inflacion y el
desempleo tienen consecuencias diferenciadas en los distintos sectores del electorado: los
trabajadores son mucho mas sensibles a las variaciones de las tasas de desempleo que a la
evolucion de los precios, dado que sus ingresos dependen casi exclusivamente de la
evolucion del mercado de trabajo. Lo contrario sucede en el caso de la clase alta y los
empresarios, dado que un incremento de los precios comprometera las rentas de capital. En
consecuencia, segin muestran Alesina, Roubini y Cohen (1997), los partidos de izquierda
son mas afines a un bajo desempleo y al crecimiento del producto que a mantener una baja
inflacion (es decir, estan dispuestos a pagar el costo de una mayor inflacion), mientras que
los de derecha prefieren mantener un control sobre los precios, aunque esto implique un
mayor desempleo y un menor producto.

Es importante mencionar aqui que la relevancia de los modelos centrados en las
preferencias ideologicas de los actores politicos ha sido cuestionada por académicos que
subrayan la importancia del acelerado proceso de globalizacién que vive el mundo a partir

del Gltimo tercio del siglo XX. Este proceso se traduce en una creciente interconexién de

de acuerdo a sus preferencias ideologicas, pero los efectos de cstas politicas se dan sélo en el corto plazo y
confinados al periodo post-electoral.
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tas economias de los paises del mundo, provocada por el aumento del volumen y la
variedad de las transacciones transfronterizas de bienes y servicios, asi como de los flujos
internacionales de capitales y los avances en la tecnologia. En especial, autores como
Robert Jackman (1987, 1989) y otros, sostienen que en tiempos de gran interdependencia
econdmica se reducen las posibilidades de intervencion de los gobiernos nacionales en la
economia y, por lo tanto, también los proyectos y las estrategias distintivas de los
gobiemnos de izquierda en materia economica. Estos cuestionamientos han dado lugar a un
debate tedrico — sumamente relevante para este trabajo — que se refleja principalmente en
la literatura de Geoffrcy Garrett y Peter Lange (1989 y 1991), quienes responden
directamente a la critica de Jackman (1987), v a los que luego se sumaron autores como
Carles Boix (1996).

El punto en discusién es qué tanto influye la ideologia del partido poiitico en el
gobierno a la hora de decidir la politica econdémica, particularmente en tiempos de
integracién comercial y financiera. Aqui es posible identificar dos corrientes. Por un lado,
la posicion de Jackman sostienen que en sistemas democraticos las estrategias economicas
de los gobiernos se distinguen por la convergencia politica, y no por la distincion
partidista, por lo que se espera que “quién gobierna” tenga poco impacto en los resultados
econdémicos (para sistemas bipartidistas Jackman se apoya en la teoria del votante mediano
de Downs). La critica de Jackman se basa en el supuesto de que todos los gobiernos buscan
la reeleccion y que las posibilidades de reeleccion estan supeditas a la capacidad del
gobicrno de lograr el crecimiento econdmico. Segim esta idea, el imperativo por estimular
el crecimiento supera invariablemente cualquier incentivo por perseguir las preferencias
politicas.

Por otro lado, Garret y Lange (1989 y 1991) sostienen que las preferencias politicas
de los actores son clave para entender la relacidn entre politica y economia y sin bien los
efectos de la interdependencia son importantes, estos no han sido capaces de eliminar
totalmente las preferencias ideoldgicas en materia de politica econémica de partidos de
izquierda y derecha. Segiin los autores, existen “bases tedricas considerables™ para afirmar
que “gobiernos dominados por partidos de izquierda y de derecha tienen fuertes incentivos
para perseguir politicas econdmicas partidistas” (1989:681). Si bien estos autores estan de
acuerdo en la busqueda de 1a reeleccion y del crecimiento econémico, la diferencia radica
en la visién sobre las politicas necesarias para estimular dicho crecimiento. El argumento

de Jackman presupone la existencia de una sola ruta de politica macroeconémica para
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conseguir un crecimiento econdmico que lleve a la reeleccion (convergencia de politicas).
Garret y Lange (1991) '*, aunque coinciden con Jackman en que una parte de la politica
econémica — la fiscal v monetaria — no presenta mayor diferencia en gobiernos de
izquierda o de derecha, sostienen que si hay diferencias en lo que se refiere a las estrategias
por el lado de la oferta, esto es, las politicas tributarias y de gasto plblico que afectan la
economia doméstica.

A esta corriente se suma también Carles Boix (1996), especialmente con su trabajo
“Partidos politicos, crecimiento e igualdad”. Boix, influenciado inicialmente por Alberto
Alesina y Peter Hall'®, sostiene que las preferencias ideologicas de los partidos en el poder
tienen un efecto profundo en como formulan los gobiernos sus estrategias econdmicas. Su
argumento sefiala que, “gobiernos y partidos cuentan con la autonomia suficiente para
afectar los factores productivos o condiciones estructurales de la economia de acuerdo con
sus preferencias ideoldgicas” (p.43). Las diferentes estrategias de partidos de izquierda
(socialdemdcratas) y derecha (conservadores) se traducen, seglin Boix, en que los
gobiernos de izquierda “movilizan primordiatmente al sector piblico a fin de reconciliar
crecimiento e igualdad”, mientras que fos gobiernos de derecha “se inclinan por emplear
mecanismos de mercado para optimizar las tasas de ahorro y de inversién, y asi acelerar la
tasa de crecimiento econdmico” (p.43).

Esta linea de investigacion asume también que existe una diferencia entre partidos
de izquierda y de derecha respecto al rol que debe desempeiiar la intervencion del
gobierno. Garret y Lange (1991), a partir del anélisis empirico de quince paises
desarrollados, sostienen que “se espera que tos gobiernos dominados por partidos de
izquierda aumenten el nive] de intervencidn en la economia, a fin de amortiguar los efectos
de los ciclos economicos y distribuir la riqueza hacia los menos favorecidos. Por el
contrario, se espera que los gobiernos de derecha reduzcan el grado de intervencién, a fin
de aumentar el efecto disciplinante de los mecanismos del mercado y disminuir la amplitud
y la profundidad de las redes de bienestar” (p.539). La evidencia empirica que presenta

Boix (1996), a partir del analisis estadistico del desempefio econdmico y social de los

15 En su articulo “Political responses to interdependence: What's *left” for the left? [“Respuestas

politicas a la interdependencia: (Qué queda para la izquierda?”], Garret y Lange {1991) se apoyan en ¢l
andlisis empirico de quince paises desarrollados (“democracias industriales avanzadas™) para ¢l periodo
196(0-1987. En conereto, los autores estudian la organizacion sindical, la distribucién de los partidos de
izquicrda en el gabinete y el desemnpefio economico de dichos paises.

16 Para mas detalles sobre estos vinculos tedricos. ver Aldolfo Gareé (2000).
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paises de la OCDE durante las ultimas tres décadas'’, lo lleva a concluir que “los gobiernos
socialdemocratas intensifican el gasto piblico (directo o por medio de empresas estatales)
en capital fijo y humano con el objetivo de incrementar la productividad de todos los
sectores econdmicos, y en particular, la productividad de los trabajadores y regiones menos
privilegiados. Esto se traducird, a su vez, en salarios mas e¢levados y permitird aumentar los
impuestos mas altos para financiar (sin amenazar la tasa de crecimiento) politicas sociales
extensas. Los gobiernos conservadores, por el contrario, estin a favor de minimizar la
intervencion del sector pablico a fin de permitir que empresas privadas y los propios
trabajadores tomen las decisiones adecuadas en materia de consumo e inversion para
maximizar su renta individual y, asi, el rendimiento econdémico global del pais. En
consecuencia, se proponen reducir el grado de presion fiscal, rebajar la tasa de inversion
publica, desmantelar el sector puiblico empresarial, flexibilizar el mercado de trabajo e
introducir mecanismos para incentivar la inversion fija y humana por parte de instituciones
y agentes privados” (p.351). El trabajo de Boix, por tanto, propone que los gobiernos de
partidos de izquierda apelan a politicas econémicas expansivas y al rol del Estado para
estimular la economia, mientras que los gobiernos de partidos de derecha apelan a politicas
econémicas restrictivas y a los mecanismos de mercado.

Sin embargo, para muchos de los autores que defiende la influencia de la ideologia
en las politicas piblicas, no solo se trata de quién gobierna, si no en qué condiciones (o
contexto) lo hace. Para Garret y Lange (1989, 1991) este es un punto central en su analisis.
Los autores hacen hincapié en “la existencia de condiciones institucionales apropiadas,
sobre todo en el movimiento sindical” (1989:683), en particular hacen referencia a la
organizacion del movimiento sindical y a su fortaleza'®. Asi, el mejor desempefio de los
gobiernos de izquierda tiene lugar cuando existen sindicatos fuertes que apoyan las

politicas del gobierno — a través de la contencién de la militancia —, en lugar de enfrentar

v Boix también presenta un andlisis detallado de dos casos paradigmdticos para la Europa de
comienzo de los ochenta: el gobierno socialdemdcrata de Felipe Gonzélez en Espafia y el gobierno
conservador de Margaret Thatcher en Gran Bretafia.

18 Garrett (1998) sostiene gue la mayor parte de los trabajos empiricos miden dos aspectos diferentes
del “poder de los sindicatos™: a) “la proporcion de la fuerza laboral que se rige por las instituciones del
mercado laboral™, ¥ b) “la concentracion de la autoridad dentro de los sindicatos”™. De acuerdo a Garreti
(1998), para medir el alcance de las instituciones del mercado de laboral se toma en cuenta la densidad
sindical (esto es, la proporcidn de trabajadores sindicalizados en la fuerza laboral), mientras que el nimero de
sindicatos es un indicador de concentracion de la autoridad. Cuanto mas alta es la densidad sindical y més
bajo el nimero de sindicatos, mayor es la propensidn a la accion colectiva en Ias instituciones nacionales del
mercado laboral, Cabe destacar que Huber v Stephens (2012) sefialan la dificultad que plantea un anélisis
empirico que considere la densidad sindical para el caso de América Latina, dada la falta de datos y su
cuestionable calidad v comparabilidad. En este caso, los autores utilizan “la presencia de una clase
trabajadora urbana™ como proxy de densidad sindical.
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de manera activa las potenciales presiones inflacionarias generadas por el bajo desempleo
y las politicas de bienestar propias de la izquierda. Por el contrario, los gobiernos de
derecha alcanzan sus objetivos politicos y buenos resultados macroeconomicos cuando los
sindicatos son lo suficientemente débiles como para prevenir que los trabajadores se
opongan de manera organizada a la implementacion de politicas de mercado. Por tanto,
segiin Garret y Lange (1989 y 1991), los gobiernos serdn capaces de perseguir politicas
partidistas y producir un desempefio econdmico satisfactorio, sélo cuando las condiciones
institucionales lo permitan. Si buscan imponer sus preferencias partidistas cuando las
condiciones no son propicias, es de esperarse un desempefio econémico pobre. Asimismo,
en apoyo a su hipétesis de las diferentes estrategias de izquierda y derecha por el lado de la
oferta, Garret y Lange (1991) sostienen que “cuanto mayor sea el poder politico y
organizacional de los sindicatos, mas extensas son las intervenciones de los gobiernos con
respecto no solo a medidas directamente redistributivas y politicas en el mercado laboral,
sino también a estrategias industriales y de inversion™ (p.562).

Por otro lado, también cabe destacar el aporte de Boix (1996) en relacion a los
factores que hacen a lds condiciones en las que operan los partidos politicos en el gobierno.
El autor sostiene que es necesario examinar las condicioncs bajo las cuales los partidos
eligen implementar sus estrategias, o en otras palabras, ¢l espacio disponible para llevar
adelante sus verdaderas preferencias politicas. En este sentido, los partidos sélo pueden
gestionar el ciclo econdmico segun sus preferencias particulares en aquellas economias
cuya configuracion institucional se acomoda especialmente a sus intereses y estrategias.
Ademas de analizar los efectos de la estructura del mercado laboral en la manipulacion
partidista del ciclo econdémico — en la misma linea ya expresada por Garret y Lange (1939)
— Boix también toma en cuenta factores como, la internacionalizacion de la economia, el
marco institucional de la economia doméstica (esto es, si estamos frente a una economia
coordinada o descentralizada'®), la estructura interna del gabinete (es decir, ¢l grado de

fragmentacion interna del gabinete®”} y el grado de centralizacion politica de cada pais.

1“‘ Segiin afirma Boix (1996, 1a politica fiscal esta limitada por et desempefio de la cuenta corrienie en
el largo plazo. Con tipos de cambio [lotantes, las politicas nacionales de expansion monetarias son posibles
en el corto plazo a través de la depreciacién monetaria, pero es probable que los efectos positivos de estas
medidas sean rapidamente superados por un aumento del costo de las importaciones y que un empuje del
salario neutralice las ganancias de la depreciacion.

o Boix entiende que gabinetes fragmentados o heterogéneos conducen a politicas moderadas o
disminuyen la efectividad de los gobiernos.
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Sin embargo, si bien el modelo de anélisis de Boix sefala cuestiones relevantes,
para el caso de América Latina creo necesario considerar una opcién diferente de
limitantes instituctonales. Dado que la region presenta una singular combinacion de
presidencialismo con representacion proporcional (Shugart y Carey, 1992; Mainwaring y
Shugart, 1997), que la diferencia de los regimenes de las democracias desarrolladas
estudiadas por Boix, en este trabajo tomaré en cuenta el peso de las reglas y los
procedimientos que hacen a los jugadores con poder de veto (veto players)?' o los puntos
de velo (vefo points) del proceso politico. En este sentido, me enfocaré en el aporte de
Shugart y Carey (1992), quienes sientan las bases para el desarrollo posterior de George
Tsebelis (1995, 2002), en tanto analizan las variaciones institucionales dentro del
presidencialismo, a partir del estudio de los poderes del presidente. Shugart y Carey (1992)
se insertan en el debate sobre las caracteristicas de los diferentes regimenes de gobierno y
presentan un indice que resume los poderes legislativos y no-legislativos del presidente, lo
que en este trabajo es considerado como uno de los indicadores de la capacidad del
gobierno de implementar sus preferencias de politicas (ver Anexo). Cabe destacar que, a
partir del estudio de estos poderes, los autores concluyen que los sistemas que presentan
valores altos de poderes presidenciales, y en particular valores altos de poderes legislativos
del presidentes, son a menudo los sistemas que exhiben los mayores problemas para
sostener una democracia estable (p.148).

En suma, la literatura presentada hasta ¢l momento indica que estamos frente a una
vasta acumulacién académica que analiza la relacién entre politica y economia centrada en
el anélisis empirico de los paises desarrollados, con una acumulacién notablemente menor
para el caso de América Latina. Las excepciones la constituyen los trabajos de Alesina y
otros (1999) y Porteba y von Hagen (1999), quienes se enfocan en las caracteristicas
institucionales del presupuesto publico y el déficit fiscal, y Borsani (2003), con un anélisis
de los efectos del ciclo electoral y el apoyo legislativo del gobierno sobre los resultados
macroecondmicos. Asimismo, Mejia Acosta y Coppedge (2001) y posteriormente Amorim
Neto y Borsani (2004) analizan los determinantes politicos del déficit publico. Estos
ultimos autores analizan los efectos de diferentes variables politicas de relevancia, entre

ellas, la orientacién ideolégica del gobierno, el ciclo electoral y el impacto de aspectos

a George Tsebelis (1995, 2002), quien desarrolla 1a teoria de los actores de veto, define a los
jugadores o actores con poder de veto (veto players) como agueltos “individuos o actores colectivos cuya
aquiescencia (por mayoria para actores colectivos) cs necesaria para modificar el status quo™. En particular,
el autor sefiala que los actores con poder de velo institucionales se encuentran en los sistemas presidenciales
y son el presidente y ¢l parlamento o las camaras que lo componen.
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institucionales (el grado de centralizacion de las instituciones que resuelven sobre el
presupucsto — jerarquico o colegiado) y las caracteristicas politicas de los paises
latinoamericanos (en especial, la estabilidad ministerial). A partir del anélisis de los
gobiernos democraticos de 10 paises latinoamericanos entre 1980 y 1998%*, Amorim Neto
y Borsani concluyen que “las caracteristicas politicas de los gobiernos latinoamericanos
tienen una influencia significativa en el desempefio fiscal de los gobiernos (...), las
elecciones deterioran el desempeiio fiscal y 1a capacidad politica de los gobiernos permite
una mejor administracién del gasto y el déficit piblico (...), gobierno estables y de
derecha, liderados por presidentes respaldados por partidos fuertes son mas proclives a
generar equilibrio fiscal” (p.32). Sin embargo, el periodo de estudio de estos autores
presenta dos limitantes naturales: no es posible registrar una variacién (importante) en la
ideologia de los gobiernos de la region ~ recién se produce a partir de 1998 — ni tampoco la
influencia del contexto externo favorable, la que recién llega a comienzos del nuevo siglo

con ¢l alza de los precios internacionales de las materias primas.

Ideologia y tipo de gasto publico

Varios de los autores mencionados hasta el momento destacan que, en itima
instancia, lo que distingue a partidos de izquierda y de derecha es el énfasis que cada grupo
politico pone en el principio de igualdad. En otras palabras, es posible identificar el dilema
entre crecimiento e igualdad (o entre competitividad y distribucion del ingreso) en varios
puntos de este mapa te6rico. En este sentido, Garret (1998) afirma que la division politica
més importante en las democracias modernas tiene que ver con la idea de la igualdad. Es
decir, existe una clara division entre quienes apoyan la asignacion de riqueza por parte del
mercado — la base de apoyo de partidos de derecha — y aquellos que estan a favor de
politicas del gobierno que buscan alterar los resultados del mercado — votantes de partidos
de izquierda. Al decir de Garret (1998), “cl estado de bienestar — ampliamente construido
para incluir no solo programas de transferencia de ingreso, tales como seguro de
desempleo y pensiones publicas, sino también la provisidn de servicios sociales, tales

como educacion y salud — es el instrumento de politica basico para la redistribucién. Los
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Amorim Neto ¥ Borsani (2004) construyen una base datos anualizada con los siguientes paises ¥
periodos: Argentina 1984-1997, Bolivia 1983-1997, Chile 1990-1997, Colombia 1980-1998, Costa Rica
1980-1997, Ecuador 1980-1996, México 1988-1997, Perd 1980-1991, Uruguay 1985-1998 y Venezuela
1980-1998. Aunque el caso de Brasil fue considerado, los autores decidieron excluirlo del estudio por falta de
datos confiables.
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partidos de izquierda han estado mas dispuestos a expandir el estado de bicnestar que sus
equivalentes de derecha” (p.7). Boix, por su parte, asume que la eleccion de estrategias
impositivas se basa en las consecuencias econdmicas de aquellas en la asignacién de los
factores de produccidn. De esta manera, las condiciones econémicas pueden ser mas
equitativas bajo un régimen socialdemocrata, aunque a costa de una mayor presién fiscal,
especialmente sobre los sectores més privilegiados de la sociedad. Sin embargo, el grado
en que el Estado puede afectar la redistribucion de la renta depende mads de las
transferencias sociales y el gasto piblico que de la propia estructura impositiva. Por lo
tanio se entiende que, en materia de redistribucion, estructura impositiva y gasto piblico
son dos caras de la misma moneda.

Segun esta idea, la ideologia del partido politico en el gobierno tiene también
consecuencias en la estructura del gasto pablico y en el desarrollo del estado de bienestar o
de sistemas de proteccién social. Para profundizar en este punto es necesario recoger los
aportes de la literatura que analiza el desarrollo (o fracaso) del estado de bienestar (welfare
state) y, en particular, los determinantes del gasto publico social. El estudio del estado de
bienestar ha sido un tema recurrente en la literatura de la economia politica en los paises
desarrollados — principalmente a partir del trabajo seminal de Geosta Esping-Andersen
(1990). Esto no resulta sorprendente dada la creciente cobertura de seguridad social y, en
general, la expansidn del gasto con objetivo de bienestar social de las democracias
desarrolladas post-Segunda Guerra Mundial. Tal como afirma Segura-Ubiergo (2007) %,
muchos de los estudios para los paises desarrollados sefialan la importancia de los partidos
de izquierda y la existencia de fucrtes sindicatos para el desarrollo del estado de bienestar.
En particular, el autor afirma que “la teorfa asume que cuando los partidos
socialdemécratas que representan a la clase trabajadora estan en el gobierno, el gasto en
bienestar social, que tedricamente proporciona mas beneficios a las clases de bajos
ingresos, es mayor”, mientras que “cuando el gobierno es de partidos derechistas que no
representan a la clase trabajadora, los gastos sociales tienden a ser menores™ (p.116).

Sin embargo, este tema no ha tenido 1a misma centralidad para e caso de los paises
en desarrollo. Para el caso de América Latina, se ha desarrollado una interesante

produccién académica luego de identificar sistemas de proteccion social en algunos paises

z El trabajo de Alex Segura-Ubiergo (2007) “The political economy of the welfare stale in Latin
America” ["La economia politica del estado de bienestar en América Latina™] es una referencia importante
en esta literatura, ya que recurre 2 una combinacion de varias metodologias: el analisis historico, ¢l
estadistico (con la inclusién de variables como integracion comercial, las restricciones fiscales y la
recaudacién, entre otras) y el estudio en profundidad de casos individuales (Chile, Costa Rica y Peril).
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de la region durante el periodo de sustitucion de importaciones de mitad del siglo XX. De
esla manera, es posible mencionar los trabajos de Kaufman y Segura-Ubiergo (2001),
Haggard y Kaufman (2004), Huber y otros (2006), Huber y Stephens (2012), Segura-
Ubiergo (2007) y Pribble (2013), cntre otros. Muchos de estos estudios fueron impulsados
por las interrogantes que abrié la profundizacién del proceso de globalizacion — a raiz de
las politicas del Consenso de Washington de la década de 1980 y 1990 — y la posterior
llegada de la izquierda al poder en muchos paises de la region a comienzos del nuevo siglo.
Varios puntos de esta literatura resultan de especial relevancia para este trabajo.

En primer lugar, es necesario mencionar la relacion entre democracta y desarrollo
del estado de bienestar (Huber y otros, 2006 y Huber y Stephens 2012). La democracia es
uno de los determinantes mas importantes de politicas sociales redistributivas, en
particular, gasto en salud y educacion — inversion en capital humano. En especial, el
trabajo de Huber y otros (2006) muestra que una solida trayectoria de democracia y de
partidos de izquierda con prominencia en el poder legislativo estan asociados a menores
niveles de desigualdad. En contraste con los paises de la OCDE, donde el gasto en
seguridad social ¥ en bienestar social reduce consistentemente la desigualdad, en América
Latina dicho gasto reduce la desigualdad solo en un contexto democratico. Seglin seflalan
Huber y otros (2006), la debilidad de la democracia en América Latina obstruyo la
formacion de partidos politicos fuertes, en general, y combinado con la debilidad de los
sindicatos ha impedido el desarrollo de partidos de izquierda, en particular. A largo plazo,
la democracia hace que la movilizacion politica de izquierda sea posible y que los partidos
de izquierda se forlalezcan, dentro y fuera del parlamento. A su vez, esto genera que los
lideres politicos sean mas responsables hacia los sectores mas desfavorecidos. Esto se
convierte en el comienzo de una cadena causal que impacta en el gasto en educacién y
salud — inversién en capital humano — y en la reduccion de la desigualdad y la pobreza. En
altima instancia, la izquierda en el gobiemno cambia la composici6n del gasto, no su nivel
(Huber y Stephens, 2012). Cabe destacar que estos autores coinciden con Segura-Ubiergo
(2007) en sefialar que el gasto en seguridad social, particularmente la gran proporcion que
se destina al pago de pensiones, es generalmente regresivo, ya que esta vinculado
principalmente a clases medias y urbanas, esto es, a los sectores formales de empleo. En
América Latina, donde una gran proporcién de la poblacion trabaja fuera del mercado
formal, los sistemas fuertemente abocados al gasto en seguridad social generan problemas

de cobertura y exacerban la desigualdad.
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En segundo lugar, tal como sucedia en el caso de la relacién entre ideologia y
politica econoémica, analizada mas arriba, es importante sefialar la relevancia de las
diversas restricciones que enfrentan los gobiernos al momento de poner en practica sus
preferencias de politica pablica. Dichas restricciones pueden ser de origen fiscal, derivarse
de la liberalizacion econdmica y la globalizacién u obedecer a variables politico-
institucionales. Huber y Stephens (2012) mencionan numerosos factores institucionales,
tales como, el poder del partido de gobierno en el parlamento y las mayorias requeridas
para aprobar leyes, la fragmentacion del partido politico en el gobierno y la disciplina
partidaria. Mientras que Pribble (2013) se enfoca en la combinacién de ideologia,
organizacion interna del partido en el poder y los mecanismos de vinculos externos, lo que
la autora denomina “party character”. Asimismo, Pribble considera clave Ia naturaleza de
la competencia elecloral. De acuerdo a su argumento, en un contexto donde la competencia
electoral es intensa, los partidos enfrentan incentivos para llevar adelante reformas que
apelen a un amplio sector de la sociedad. Ademas, es importante considerar en qué lugar
del espectro politico se produce esa competencia. De acuerdo a Pribble (2013) “si los
partidos de izquierda enfrentan una intensa compelencia desde la derecha podrian estar
empujados a promover reformas relativamente centristas a fin de atraer votantes
moderados. De manera similar, cuando los partidos de derecha enfrentan una intensa
competencia desde la izquierda, podrian llevar adelante reformas que expandan el rol del
Estado, en un esfuerzo por atraer una amplia gama de votantes™ (p.13).

Asimismo, las restricciones derivadas de Ia globalizacion y del desempefio
econdmico también ocupan un lugar destacados en varios analisis comparados
contemporancos (Murillo v otros, 2011; Pribble, 2013). Es esperable que una de las
maneras en las que la globalizacion influye en la creacion de una politica social es a través
del involucramiento de actores externos, tales como las Instituciones Financieras
Internacionales (IF1). Durante el periodo post-crisis de la deuda, a inicios de la década de
1980, instituciones como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y ¢l Fondo Monetario Internacional (FMI), tuvieron una presencia destacada en la region, a
través de préstamos destinados a la estabilizacion econdmica. Dichos préstamos venian
acompafiados de recomendaciones de politica — a través de condicionalidades — en linea
con los postulados del Consenso de Washington, que conducian al ajuste fiscal y a la

aprobacion de reformas en direccion neoliberal.
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Finalmente, cabe destacar el argumento relacionado con el vinculo entre
crecimiento econémico y politicas de bienestar. Como la capacidad del gobierno de
extender sus programas sociales depende en gran medida de su capacidad de recaudar
impuestos, que varian de acuerdo a los ciclos econémicos, el desempefio econdémico
repercute fuertemente en los sistemas de proteccion social. Del mismo modo, los periodos
de crisis econdmica y austeridad pueden socavar las redes de seguridad social, debido a
que los gobiernos se ven obligados a recortar gastos. La presion financiera y econdémica
que vivieron los paises de Ja regidn a inicios de la década de 1980, en un contexto de
precios de las materias primas en caida, crearon realidades fiscales que presionaron a los
presidentes/partidos a gobernar “por la derecha”, esto ¢s, implementado politicas de
ajuste®®. Sin embargo, esta situacion cambié de manera singular cuando América Latina
comienza a experimentar, a comienzo de los afios 2000, una reactivacion del crecimiento
gracias a un aumento pronunciado del precio de las materias primas (“boom de los
commodities”). Con un ahorro doméstico superior a las inversiones y las reservas
internacionales en franca expansidn en varios paises de la region — lo que posibilito una
estrategia de financiamiento externo alejada del FMI —, es posible afirmar que los
gobiernos de América Latina estuvieron durante mas de una década libre de restricciones

fiscales.

2.3, Las hipotesis

Como hemos visto a lo largo de este capitulo, 1a orientacion ideclogica de los
gobiernos es fundamental para entender las decisiones de gasto y el tipo de politica fiscal.
De la literatura analizada se desprenden dos hipétesis principales que buscaré testear

empiricamente en los proximos capitulos:

a. La orientacion ideoldgica del partido politico en el gobierno determina las

preferencias de gasto piblico, donde gobiernos liderados por partidos politicos de

B Stokes (2001} desarrolla un modelo de “cambios politicos” o violaciones de mandato y los examina
con informacién estadistica v cualitativa de elecciones latinoamericanas durante las pasadas dos décadas. De
acuerdo a la autora, los presidentes latinoamericanos de los aftos recientes en muchos casos prometieron
evitar las reformas pro-mercado y los ajustes econdmicos, pero fuego de Hegar al gobierno se transformaron
en cntusiastas reformadores pro-mercado. La evidencia cualitativa y el analisis estadistico que presenta la
autora indica que el miedo a perder las elecciones indujo a los politicos a ocular sus intenciones politicas.
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izquierda estan mas concentrados en la inversion en capital humano — gasto en
educacion y salud — que aquellos liderados por partidos de derecha, mas
concentrados en inversion en capital fijo o gasto en infraestructura.

b. La orientacién ideoldgica del partido politico en el gobierno determina el tipo de
politica fiscal, donde gobiernos liderados por partidos politicos de izquierda llevan
adelante una politica expansiva y logran un resultado fiscal primario negativo,
mientras que gobiernos liderados por partidos de derecha llevan adelante una

politica fiscal contractiva, lo que conduce a un resultado fiscal primario positivo.

También de la literatura analizada se desprende que las relaciones de las variables
se encuentran limitadas por restricciones fiscales y restricciones institucionales. Las
restricciones fiscales se reficren a las condiciones econdmicas que limitan o estimulan la
capacidad del gobierno para implementar politicas redistributivas, esto es, el ciclo
econdmico doméstico y el impacto del contexto internacional (por ejemplo, del precio de
las materias primas), los efectos de la globalizacion en la economia doméstica y del pago
del servicio de deuda en el espacio fiscal. Las restricciones institucionales, por otro lado,
tienen que ver con la capacidad del partido politico en el gobierno de implementar su
programa de gobierno. Es decir, el peso del partido de gobierno en el poder legislativo y
los poderes legislativos del presidente, El Capitulo 3 especifica el rol de estas variables
independientes v de control en mi explicacién sobre el rol de la ideologia en la politica

fiscal y en la inversion en capital humano y capital fijo en América Latina.
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3. Métodos y datos

Este capitulo presenta la estrategia metodolégica seleccionada para recolectar y
analizar los datos utilizados en el analisis empirico y describe la operacionalizacion de las
variables que permitieron testear las hipotesis enunciadas.

Una de las tareas mas relevantes de esta investigacion fue la construccidn de una
base de datos de tipo panel para dieciocho paises de América Latina que cubre los
gobiernos democraticos del periodo 1978-2013. La base de datos construida incluye cerca
de cuarenta variables de tipo econdémico v politico y constifuye en si mismo una
contribucién importante para el estudio del objeto planteado vy de temas relacionados. Los
paises incluidos en la base de datos son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
Peri, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela. De esta manera, la relevancia y
actualidad de los casos y el periodo de estudio son significativas, ya que supone la
inclusién de todos los gobiernos democraticos de las tltimas tres décadas en América
Latina.

A cada periodo de gobierno en cada pais le corresponde una observacion (pais-
periodo). Asi, la unidad de analisis de la base son los periodos de gobierno democraticos
entre los afios 1978 y 2013: en total 117 observaciones (ver Tabla 2 por una lista de las
observaciones por pais). Cabe destacar que para el caso de variables que presentan cambios
durante el periodo de gobierno el valor tomado corresponde al promedio de dichos valores.

El trabajo con una base de datos cuya unidad de analisis es el periodo de gobierno y
no el afio tomado en forma individual presenta ventajas y desventajas. En primer lugar, la
utilizacién de una base de datos compacta responde a las caracteristicas de la variable
independiente (ideologia politica), ya que es razonable pensar que no existe variacién
significativa dentro de un mismo periodo de gobierno, y de existir tal variacién su
medicidn seria sumamente compleja, s6lo posible a nivel de opinién pablica, y sin
precedentes en los estudios empiricos publicados hasta la fecha. Sin embargo, resulta
evidente que el trabajo con una base de datos compacta reduce el nimero de casos de
manera sustancial (el niimero de casos es al menos 5 veces menor), dicha limitacion fue
superada en parte con una serie temporal lo mds extendida posible. En segundo lugar, la

base de datos compacta presenta limitantes a la hora de considerar variables relevantes en

35




Ia literatura, como ser, la influencia del ciclo politico (Alesina, Roubini ¥ Cohen, 1997} ¥
la estabilidad ministerial (Amorim Neto y Borsani, 2004).

La base de datos de tipo panel permite combinar el estudio de la variacién entre
paises (cross-sectional analysis) con el estudio de las dindmicas individuales a través del
liempo (time-series analysis). Como vimos mas arriba, 1os casos y el periodo de estudio
presentan variaciones importantes en la mayoria de las variables seleccionadas, tanto entre
paises como a través del tiempo. En condiciones ideales estaria interesada en explicar
ambas, sin embargo, me enfrento a limitaciones frecuentes en el analisis empirico. Los
paises seleccionados no cuentan con el mismo nimero de periodos de gobierno
democraticos durante los afios de referencia, por lo que estamos frente a un panel
desbalanceado, con un nimero de observaciones por pais que van desde 3 a9 y un
promedio de 6.5 observaciones por pais (ver Tabla 2). Por esta razon y al igual que en
otros trabajos de referencia, los modelos estimados emplean efectos aleatorios en vez de
efectos fijos, usando el método de Minimos Cuadrados Ordinarios {OLS, por su sigla en
inglés) con el paquete estadistico STATA?, Esta eleccion también se justifica a partir del
escaso numero de observaciones para cada pais. Cabe destacar que el anélisis estadistico a
nivel comparado se podria complementar con un analisis en profundidad de casos
individuales a fin de ilustrar las relaciones aqui planteadas. Sin embargo, por motivos de

espacio esta estrategia metodoldgica fue explicitamente descartada.

Tabla 2. Nimero de observaciones por pais

Pais N" de observaciones Pais N° d¢ observaciones
Argentina 6 Henduras 8
Bolivia 7 Meéxico 3
Brasil 7 Nicaragua 4
Chile 5 Panaméa 5
Colombia | 9 Paraguay 5
Costa Rica 9 Pert 7
Ecuador g Republica Dominicana 9
El Salvador 5 Uruguay 6
Guatemala 6 Venezuela 7
Fuente: Elaboracion propia Total 117
= Asimismo, el test de Hausman me permitié comparar entre estimadores de efectos fijos y aleatarios

v tomar asi una decisién al respecto.
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3.1. Lavariable independiente

La variable independiente de este trabajo es ideologia del partido politico en el
gobierno (PRESIDEQ), medida en una escala de 1 a 5; donde 1 es el valor mas la izquierda
y 5 el valor mas a la derecha. Esto es, los valores indican si en términos de ideologia el
partido politico en el gobierno es de “izquierda” (1), de “centro-izquierda” (2), de
“derecha” (3), de “centro-derecha” (4) o de “derecha™ (5). De entre la vasta gama de
técnicas desarrolladas para medir la orientacion ideologica de los partidos (ver capitulo 2),
en este trabajo opté por la clasificacion utilizada por Murille y otros (2011), sobre la base
de la clasificacion inicial de Coppedge (1997). Sin embargo, los datos que presentan estos
autores no cubren todo mi periodo de analisis — llegan sélo a 2008 —, por lo que resultd
necesario actualizar dicha clasificacion para llegar al afio 2013. Esto me permitié cubrir un
mayor numero de casos v dar cuenta de los periodos de gobiermno mas recientes, liderados
por partidos de izquierda y centro-izquierda®.

Un punto relevante en relacién a esta variable y objeto de diferentes lecturas en Ia
literatura, es la definicion de “izquierda™ utilizada para esta clasificacién. Este grupo de
autores se deciden por una definicién que se corresponde con el desarrollo teorico
presentado en el capitulo anterior, es decir, por “izquierda” se entiende a los “actores
politicos que buscan, como un objetivo programatico central, reducir las desigualdades
econémicas y sociales” (p.68). De esta manera, el principal criterio utilizado para codificar
la “ideologia presidencial” — tal como la denominan Murillo y otros (2011) — son las
politicas econémicas implementadas durante el periodo de gobierno®’. En este sentido, y en
linea con lo planteado anteriormente respecto a la trayectoria politica de la regién en las
altimas tres décadas, la clasificacion ideoldgica muestra una variacion significativa (ver

Tabla 3).

2 Asimismo, en mi actualizacién inclui otros casos no considerados por Murillo y otros (2011), como
ser el de México (1994-2000). Mi trabajo de actualizacién da como resultado una base de datos de 117
unidades de analisis en lugar de 106 (ver Tabla 2}, Valc la pena scfialar que aunque mi base de datos cuenta
con algunas variables lambién consideradas por Murillo y otros (2011), 1a construccidn de la base de datos
requirié un esfuerzo adicional, ya que estos autores toman el valor correspondiente al primer afio de gobierno
como ¢l valor del periodo, y no asi su promedio. En mi caso, consideré que esta iltima opcion es
metodolégicamente mas adecuada.

7 Esta forma de medicién me permite despejar las preocupaciones expresadas por autores como
Amorim Neto y Borsani (2004) sobre los cuidados necesarios a la hora de medir la ideologia de los gobiernos
de coalicién bajo regimenes presidenciales (frecuentes en muchos casos en América Latina). Estos autores
afirman que “si los presidentes forman gobiernos mullipartidarios, una forma correcta de medir fa ideologia
deberia ser incluir las preferencias de los partidos representados en el gabinete™.
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Asimismo, Murillo y otros (2011) resaltan que la codificacion propuesta es

“subjetiva” y “captura la ideologia gobernante del presidente, no de su plataforma de

campaiia” [el énfasis me pertenece]. Esta distincidn es por demds relevante, dadas las
conclusiones de trabajos como el de Stokes (2001) y otros que dan cuenta de cambios
importantes — o violacién de mandato — entre las promesas electorales y las politicas

implementadas por el candidato una vez en el gobierno,

Tabla 3. Distribucion de frecuencias de la variable independiente

Ideologia del partido en el gobierno Frecuencia % % acumulado
Izquierda 8 6.84 6.84
Centro-izquierda 22 18.80 25.64
Centro 27 23.08 48.72
Centro-derecha 45 38.46 87.18
Derecha 15 12.82 100.00
Total 117 160.00

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Murillo y otros (2011)

Cabe sefialar que la base de datos construida también incluye tres variables tomadas
de la base de datos del Programa de Elites Parlamentarias (PELA) de la Universidad de
Salamanca que, en teoria, podrian considerarse como una medida alternativa a la
presentada anteriormente. En concreto, considero en mi analisis la auto-ubicacion
ideolégica de los diputados del periodo, la ubicacion ideologica del partido de gobierno
(por parte de los diputados) y la ubicacion ideoldgica del presidente, tomada a partir de la
ubicacion de los diferentes lideres politicos (por parte de los diputados del periodo). Estas
tres variables son medidas a partir de la puntuacién media en una escala de 1 a 10, donde 1
significa “izquierda” y 10 “derecha”.

Sin embargo, m4s alla de las posibles consideraciones metodoldgicas respecto a
esta clasificacién y los consecuentes sesgos respecto a “qué miden y cémo lo miden” los
datos del PELA y los de Murillo y otros (2011), existe una limitante practica de
consideracion: los datos del PELA sélo se encuentran disponibles a partir de 1994, por lo

que su utilizacién supone una pérdida por reduccién importante de casos donde si existen

® Stokes (2001} afirma que las violaciones del mandato o los “cambios politicos™ suceden cuando el
presidente no solo abandona sus promesas de campafia sino que gobierna contra lo establecido en su
plataforma de campaiia. Esta conducta es comin en América Latina, en especial cuando el poder ejecutivo no
cuenta con mayorias parlamentarias.
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datos en la variable dependiente, lo que nos expone al problema tipico de # pequefio (ver
Tabla 4).

Tabla 4. Estadisticos descriptivos de la variable independiente y sus alternativas

Variable N Media Desvio St. | Minimo Miximo
[deologia del part.en el gobierno 117 332 1.13 1 5
Ideologia_diputados (PELA) 68 5.09 0.67 2.86 6.73
Ideologia_part.de gobierno (PELA) 68 6.64 2.04 1.41 9.65
Ideologia_presidente (PELA) 66 6.29 1.89 1.96 922

Fuente: Elaboracion propia

3.2. lLasvariables dependientes

Las dos hipotesis enunciadas en el capitulo anterior sefialan la existencia de tres
variables dependientes: a) inversion en capital humano;, b) inversion en capital fijo; c)
resuftado fiscal primario. La Tabla 5 (abajo) presenta un resumen de los estadisticos
descriptivos para estas variables.

La primera variable dependiente es inversion en capital humano, medida a través
del gasto piblico en educacion y en salud. Medir un gasto piblico determinado en relacion
al ingreso nacional (esto es, como porcentaje del PIB) refleja — en sentido amplio — la
disponibilidad de recursos para el gasto en cuestion. Mientras que medir un gasto publico
determinado como porcentaje del gasto piiblico total representa el compromiso del
gobierno hacia el gasto en cuestion en comparacion a otras prioridades de gasto. Por tanto,
mi opcidn es tomar en cuenta ¢l gasto publico en educacion y salud como porcentaje del
gasto total del gobierno® (abreviadas como EDUTOT y SALTOT, respectivamente).

Asimismo, se considera — aunque de manera secundaria — el gasto publico social
total como porcentaje del gasto piblico total (PUBSOCTOT). El hecho de que esta
variable no ocupe un lugar destacado en nuestro analisis se debe a que, segiin la
clasificacion que presenta la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), este gasto est4 compuesto por gasto en: educacion, salud, vivienda, proteccion y

seguridad social y otros. EIl componente denominado “proteccién y seguridad social”

» Cabe sefialar que 1a base de datos construida incluye también los datos disponibles sobre inversion
en investigacién y desarrallo como porcentaje del PIB, tanto provenientes de CEPALSTAT como de 1a base
de datos del Banco Mundial. Sin embargo, la cantidad de datos faltantes para ¢l periodo de estudio (s6lo 54
observaciones) hace imposible considerarlos en el anlisis de inversién en capital humano.
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incluye principalmente transferencias correspondientes a pensiones, las que estan
destinadas principalmente a clases medias y medias-altas (el sector informal,
principalmente identificado con las clases bajas, no es alcanzado por este tipo de
transferencias) y son tipicamente rigidas, lo que limita el margen de maniobra en el manejo
del gasto. Aunque en Ja filtima década los programas de transferencias no-contributivas,
con el objetivo de alcanzar a los sectores més desfavorecidos, se han expandido en varios
paises de la region — Argentina, Brasil, México, Uruguay, entre otros — estos aun
constituyen un porcentaje pequefio del total del gasto en “proteccion y seguridad social”,
por lo que se justifica su exclusién en un andlisis que se enfoca en la inversion en capital
humano.

La segunda variable dependiente es inversidn en capital fijo, medida a través del
gasto publico de capital como porcentaje del PIB (CAPIB). Esta medida proviene de la
clasificacién econdmica de las operaciones del gobierno, segin la cual el gasto piblico
programable se divide en gasto corriente y gasto de capital. Segin indica CEPAL, “la
clasificacién de las operaciones del gobierno segin sus caracteristicas econdmicas indica
los tipos de transacciones por medio de las cuales el gobierno cumple sus funciones y su
efecto en la economia y en la distribucion del ingreso” (ficha técnica®’, CEPALSTAT). En
concreto, esta variable hace referencia a la adquisicion de capital fijo, esto es, cubre los
pagos para comprar en ¢l mercado bienes duraderos (nuevos o existentes), o producirlos ¢n
¢l marco del gobierno con fines productivos. Por tanto, se trata de un proxy razonable, o la
mejor manera posible de medir ia inversién pablica en capital fijo, tal cual se mide
habitualmente en la literatura de referencia, particularmente proveniente de CEPAL.

Cabe sefialar que de acuerdo a la literatura de referencia — fundamentalmente para
los paises desarrollados — también se podria medir la variable inversidn en capital fijo
como formacién bruta de capital fijo (FORM) (WDI, Banco Mundial). Estos datos se
presentan como uno de los componentes del gasto de inversidn que se incluye dentro del
PIB y recoge datos correspondientes a los mejoramientos de terrenos, las adquisiciones de
planta, maquinaria y equipo y la construccion de carreteras, ferrocarriles y obras afines y
los edificios comerciales e industriales. Sin embargo, a los efectos de este trabajo opté por
medir la variable inversién en capital fijo a partir del gasto de capital, ya que a mi entender

refleja mejor una opeidn de politicas piblicas determinada a fin de proveer bienes y

30 htip:/finterwp.cepal.org/sispen/SisGen MuestraFicha,asp?indicador=1246&id_estudio=136

i Lucioni {2009) y Clements y otros {2007).
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servicios y fomentar la inversion (la formacion bruta de capital fijo se considera de manera
secundaria).

Por ultimo, la tercera variable dependiente es resultado o balance fiscal primario,
medido como porcentaje del PIB (BALPRIM). Esto es, la diferencia entre el ingreso total y
las donaciones menos el gasto primario del sector piblico (es decir, el gasto total sin
incluir los pagos de intereses de la deuda). Cuando los ingresos son mayores que los gastos
se habla de superavit fiscal primario, en tanto, que si los gastos son mayor a los ingresos se
habla de déficit fiscal primario. Dado que el resultado o balance primario excluye los
pagos por servicio de deuda, se eliminan los efectos de déficit anteriores en el periodo
actual y, por tanto, se convierte en una medida de lo que ¢l gobierno hace en el area de
politica fiscal en un afio determinado®?. Como veremos mas adelante, los pagos por
servicio de deuda estan considerados como una de las variables de control que dan cuenta
de las limitantes fiscales.

Dadas las dificultades para construir una base de datos lo mas completa y
homogénea posible, utilicé para estas variables datos de la base CEPALSTAT de la
CEPAL a fines de febrero de 2015 y no la informacidn del Banco Mundial (Worid
Development Indicators - WDI) o del Fondo Monetario Internacional ({nternational
Financial Statistics)*>. Mi opeion responde a los problemas de consistencia y valores
faltantes a lo largo de las diferentes series temporales publicadas que presentan los datos

del Banco y el Fondo.

Tabla 5. Estadisticos descriptivos de las variables dependientes

Variable N Media Desvio St. Minimo Miximo
Gasto Educacion/iotal 81 16.75 5.09 B.70 34.80
Gasto Salud/total 80 10.83 3.63 330 17.40
Gasto pub.social total/ total 81 48.17 14.54 15.9 74.1
Gasio capital/PIB 88 316 1.58 0.62 9.60
Formacién bruta capital fijo 116 18.94 3.62 11.09 29.51
Resultado fiscat primario/P1B 94 0.52 1.59 -4.13 4.48

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPALSTAT (2015).

i La decision de trabajar sobre la base de balance fiscal primario, en lugar de balance fiscal global, se
apoya en Amorim Neto y Borsani (2004).
» Huber y Stephens (2012) también se inclina por utilizar datos de CEPAL para el anilisis de gasto
social.

41



000000000000 000200033330000300000000000000000060

2.3. Las variables de control

De la literatura analizada en el capitulo anterior también resulta necesario
incorporan en ¢l andlisis una serie de variables de control que buscan captar las limitantes
fiscales v politico-institucionales que pueden influir en la relacion entre orientacion
ideolégica y politica fiscal, por un lado, y orientacion ideoldgica y tipo de gasto piblico,
por otro.

Las limitantes fiscales permiten medir el impacto del ciclo econdmico doméstico y
el impacto del contexto intemmacional, los efectos de la globalizacién en la economia
doméstica y del pago del servicio de deuda en el espacio fiscal. Para ello se incluyen los
siguientes indicadores:

a) el crecimiento del producto interno bruto (PIB) (% anual) (L.APIB), lo que
permite tomar en cuenta el desempeiio econémico con relacion al periodo anterior, dado
que los recursos generados en el afio t-1 impactan en la capacidad de gasto en el afio t.
Segin la literatura de referencia, es de esperar que gobiernos de izquierda y centro-
izquierda que pasan por un ciclo econdmico expansivo opten por politicas sociales
redistributivas y, por tanto, una mayor inversion en capital humano que permita cerrar las
brechas de desigualdad que vive la region. En un contexto econdémico similar los gobiernos
de derecha y centro-derecha optan por inversién en capital fijo (Fuente: WDI, Banco
Mundial}. '

b) las exportaciones de productos primarios segin su participacion en el total de
las exportaciones (EXPRIM)*: esta indicador nos permite captar el impacto del aumento
del precio internacional de los commodities en las exportaciones nacionales. En términos
tedricos, es de esperar que el aumento en el precio internacional de los commodities de
lugar a un mayor espacio fiscal (y viceversa en el caso de una caida), por lo que los
gobiernos tendran mayor libertad para poner en practica sus preferencias de politicas
(Fuente: CEPALSTAT, CEPAL).

c) el servicio de la deuda rotal como porcentaje del Ingreso Nacional Bruto (INB),

(SERVDEU) esto es, la suma de los reembolsos del principal y los intereses efectivamente

34 Segun la base de datos de CEPAL la categoria “productos primarios”™ comprende las siguientes
sceciones: 1) productos alimenticios y animales vivos; ii) bebidas y tabaco; iii} materiales crudos no
comestibles, excepto los combustibles; iv) combustibles y lubricantes, minerales y productos conexos; y v)
aceiles, grasas y ceras de origen animal y vegetal.
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pagados en divisas, bienes o servicios sobre la deuda a corto y largo plazo, y los
reembolsos al FML Este indicador da cuenta de una restriccion fiscal importante con la que
cuentan los gobiernos nacionales: se entiende que los compromisos de deuda generan
fuertes incentivos para una politica fiscal que genere superavits primarios que permitan
hacer frente a estos pagos, por lo que en la practica limitan el espacio fiscal disponible para
invertir, ya sea en capital humano como en fijo (Fuente: WDI, Banco Mundial).

Las limitantes politico-institucionales, mientras tanto, permiten medir la capacidad
del partido politico en el gobierno de implementar su programa de gobierno, Para ello
considero los siguientes indicadores:

a) el peso del partido de gobierno en el poder legislativo (PARTLEG), medido a
través del famafio de la bancada legislativa del presidente sobre ¢l total de miembros de la
cdmara baja (Fuente: Development Policy Indicators — DPI, Banco Mundial). Este
indicador es por demas relevante a la hora de aprobar las leyes necesarias para poner en
marcha un programa de gobiemo, sin necesidad de negociar con partidos de la oposicién y
hacer concesiones a cambio de votos,

b) los poderes constitucionales del presidente (PODERES), medidos a través del
indice de poderes presidenciales presentado inicialmente por Shugart y Carey (1992) y
utilizado posteriormente por Pérez-Linan y otros (2004) para construir una base de datos
de poderes presidenciales que cubre el periodo 1945-2003. El indice se expresa en un
rango que va de 6 a 25 (donde los valores mas altos corresponden a mayores poderes
constitucionales del presidente/poder ejecutivo) y refleja la suma de dos valores diferentes:
un indice de poderes legistativos del presidente, que indica los poderes proactivos y
reactivos del presidente frente al parlamento (entre ellos, el poder de veto, la posibilidad
del presidente de legislar por decreto y la iniciativa legislativa exclusiva), y un indice de
poderes no-legislativos del presidente, que refleja el control presidencial sobre el
parlamento {designacion y disolucién del parlamento, entre otros)*. Es de esperar que
presidentes constitucionalmente fuertes implementen sus preferencias de politicas sin
mayor necesidad de negociar con la oposicién. Cabe destacar que, dado el periodo de
estudio de esta investigacion, fue necesaria mi propia actualizacién de la base de datos de

Pérez-Lindn y otros (2004), a partir de un analisis de las reformas constitucionales

3 La codificacion original de Shugart y Carey (1992) se encuentra en la tabla 1 del anexo.
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aprobadas entre 2003 y 2013%, periodo en el que varios de los “gobiernos de la era

progresista” promovieron reformas constitucionales (ver Anexo Gréfica 1).

¢) posi2000 es una variable dumniy que asume el valor 1 cuando se trata de un caso

posterior al afio 2000. Con esta variable se busca dar cuenta del contexto externo favorable

a gobiernos denominados “progresistas”, tanto en lo politico como en lo econémico, que

vivié América Latina luego del cambio de siglo™’.

37

La Tabla 6 presenta un resumen de los estadisticos descriptivos para las variables

de control seleccionadas.

Tabla 6. Estadisticos descriptivos de las variables de control

Variable N Media Desvio St. Minimo Maximo
Crecimiento PIB retardado 117 3.17 2.87 -13.38 922
Exportaciones primarias/total 117 72.02 2041 18.10 98.70
Servicio de la deoda total/INB 112 6.42 2.84 211 14.52
Tamafio del partido del pte. 117 42.23 13.94 0 79.64
Poderes constitucionales del pte. 117 16.44 2.97 6 25
Posi2000 117 0.38 0.49 0 1

Fuente: Elaboracién propia

Sobre 1a base de las variables mencionadas en este capitulo, presento en las

proximas paginas los modelos que utilizo para testear empiricamente las dos hipétesis que

guian este trabajo y analizo sus resultados.

36 Dicha actualizacién fue llevada a cabo a comienzos de 2015 en acuerdo con el propio Anibal Pérez
Lifidn. A mi entender, este trabajo de actualizacién constituye en si mismo un aporte relevante de esta

investigacién para futuros trabajos sobre el tema.

37 Previo a la inclusién de esta variable verifiqué que no existe correlacion entre esta dummy y Ia
variable exportacién de productos primarios sobre el total de las exportaciones (EXPRIM), como asi tampoco
entre esta Ultima y el crecimiento del praducto interno bruto (L.APIB).
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4. Resultadosy discusion

A fin de estimar la influencia de la orientacién ideologica del partido politico en el
gobierno en las preferencias de gasto pablico y el tipo de politica fiscal, desarroll€ cinco
grupos de cinco modelos diferentes. Los tres primeros refieren a la relacion ideologia —
inversion en capital humano, mientras que los dos restantes se enfocan en la relacion
ideologia — inversion en capital fijo y en ideologia — resultado fiscal primario,
respectivamente.

Todos los modelos comparten algunas caracteristicas comunes a destacat. En
primer lugar, debido a la autocorrelacion de las variables dependientes los modelos
incluyen a la derecha de la ecuacién la variable dependiente retardada (representada en las
tablas como “L.”). En segundo lugar, considero la interaccion de los poderes
constitucionales del presidente y el peso del partido de gobierno en el poder legislativo
(representada en las tablas como “PODERES-PARTLEG™). En tercer lugar, los modelos
incluyen la variable post2000 a fin de dar cuenta del contexto externo favorable presente
desde comienzos del nuevo siglo.

La presentacion de los modelos sigue la siguiente logica: el “Modelo 1 es el
modelo base, esto es, el modelo que estima la influencia de la orientacion ideolégica del
partido politico en el gobierno en el tipo de politica fiscal y en la inversion en capital
humano y capital fijo. El “Modelo 2 incluye sélo las limitantes politico-institucionales en
su version pura, mientras que el “Modelo 3” agrega la interaccion entre poderes politicos e
institucionales (PODERES-PARTLEG). El “Modelo 4” incluye sélo las limitantes fiscales
basicas: L.APIB, EXPRIM y SERVDEU, mientras que el “Modelo 5” es el modelo mas
complejo, al incluir todas las limitantes consideradas, tanto fiscales como politico-

institucionales, mas la dummy post2000.

4.1. ideologia e inversion en capital humano

La Tabla 7 muestra los resultados de los cinco modelos desarroliados para estimar el
rol de la orientacidn ideoldgica del partido de gobierno (PRESIDEO) en el gasto pablico
en educaciéon (EDUTOT), como uno de los indicadores de inversién en capital humano.

Como puede observarse en todos los modelos — desde el “Modelo 17 hasta el “Modelo 57 -
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existe una alta significacion de la variable dependiente retardada para explicar el nivel de
gasto piliblico en educacion corriente, esto no es sorprendente dada la considerable inercia
de este tipo de gasto. Asimismo, la orientacién ideologica del gobierno esta asociada
negativamente con el gasto pablico en educacion (lo que indica un movimiento a la
izquierda) y es estadisticamente significativa. Esto indica, ademas, que ¢l efecto de la
ideologia sigue siendo significativo aun cuando controlamos por las limitantes fiscales y
politico- institucionales seleccionadas. La magnitud del coeficiente de la variable (0.01) en
los Modelos de 1 a 3 sugiere que, todo lo demas constante, un movimiento de un punto
hacia la izquierda en ¢l ¢je de orientacion ideolégica aumentara el gasto en educacion en
aproximadamente 1% del total del gasto. En otras palabras, el andlisis empirico apoya la
hipétesis de este trabajo: cuanto mas de izquierda es la orientacién ideologica def gobierno,
mayor ¢s ¢l gasto piiblico en educacién como porcentaje del total (valores mas bajos de

PRESIDEQ indican gobiernos mas a la izquierda).

Tabla 7. Determinantes de la inversion en educacién/capital humano

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
VARIABLES EDUTOT EDUTOT  EDUTOT  EDUTOT  EDUTOT
L.EDUTOT 0.910*** 0.887* == 0.878%%* (.89 ==+ (0.8417%*=
{0.0757) (0.083%) (0.0874) (0.0728) {0.0985)
PRESIDEO 04325 0,394*%  0.393%=* -0.386%% -0.321*
(0.136) (0.140) (0.144) (0.164) (0.173)
PODERES -0.0828 -0.0987 0.123
(0.0823) (0.101) (0.1000)
PARTLEG 0.0288* 0.0198 0.0195
(0.0166) (0.0854) (0.0734)
PODERES-PARTLEG 0.000451 0.000385
{0.00406) {0.00339)
EXPRIM 0.0187 0.0210
(0.0139) {0.0134)
L.APIB 0.0832 0.103
(0.0709) (0.0881)
SERVDEU -0.0488 -0.0206
(0.0820) (0.134)
post2000 i 0.0935
(0.720)
Constante 3.336%+* 3.870* 4.333 2.148** 3.395
(1.074) (2.221) (2.889) (1.031) (2.838)
Observaciones 63 63 63 60 60
Ntmero de paises 18 18 18 18 18
Robust siandard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<Q.1
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Al tomar en cuenta el efecto de las variables de control, los resultados de los
modelos de 2 a 5 presentan informacion relevante. Sélo el tamaiio del partido politico del
presidente en el parlamento es significativo, aunque en menor grado y no consistentemente
en todos los modelos (s6lo en el modelo 2, el mas simple de limitantes politico-
institucionales). Esta relacion se presenta con signo positivo, lo que es coherente con las
consideraciones tedricas mencionadas ¢ indica que, a mayor tamafio de la bancada del
presidente en el legislativo, mayor el gasto piblico en educaciéon como porcentaje del gasto
total. Por otro lado, y contrariamente a lo que se esperaba para el caso de las limitantes
fiscales, ninguna de ellas se presenta como estadisticamente significativa, lo que indicaria
que ni el ciclo econdmico ni las restricciones presupuestales provenientes del pago del

servicio de deuda inciden en las preferencias de gasto en educacion,

Tahla 8. Determinantes de la inversién en salud/capital humano

Modelo 1 Modele 2 Modelo 3 Modelo4  Modelo 5
VARIABLES SALTOT SALTOT SALTOT SALTOT SALTOT
i L.SALTOT 0.920%** 0.914%** 0.928%** 0.924**=* 0.894*==
{0.0546) (0.0643) (0.0610) (0.0549) (0.0751)
PRESIDEQ -0.111 0101 0.114 -0.0909 0.0419
(0.174) (0.183) {0.192) (0.170) (0.179)
PODERES 0.00989 -0.0255 0.0183
| {0.0711) (0.0986) (0.0840)
‘ PARTLEG 0.00439 -0.0175 0.0123
| (0.0121) (0.0681) (0.0559)
PODERES-PARTLEG 0.00119 -0.000406
(0.00368) (0.00287)
EXPRIM 0.0100* 0.0136%*
(0.00542) (0.00673)
L.APIB 0.0751 0.0943
(0.0669) (0.0778)
SERVDEU -0.0559 -0.0327
(0.0525) {0.0606)
post2000 0.525
(0.457)
| Constante 1.641 %% 1.337 1.889 0.899 -0.518
(0.620) (1.612) (2.420) {0.915) {2.086)
Observaciones 62 62 62 59 59
Numero de paises 18 18 18 18 18
Robust standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.03, * p<0.1
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Sin embargo, esta relacién no se mantiene para el caso del gasto piblico en salud
(SALTOT), otro de los indicadores de inversién en capital humano. La Tabla 8 (arriba)
muestra que s6lo la variable dependiente retardada presenta un alto nivel de significacion
estadistica. El efecto de la orientacion ideologica del partido de gobierno en el gasto
plblico en salud (SALTOT) no es estadisticamente significativo en ninguno de los
modelos, aunque se presenta con el signo esperado (negativo). Las variables de control
tampoco son significativas — a excepcion de la minima significacién que presenta la

variablc referente a las exportaciones de producios primarios.

Tabla 9. Determinantes de 1a inversion en gasto publico social/capital humano

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
VARIABLES PUBSQOCTOT PUBSQCTOT PUBSOCTOT PUBSOCTOT PUBSOCTOT
L.PUBSOCTOT 0.927%%* 0.933*** 0.930"** 0.913%%= (.905%%*
(0.0422) (0.0386) (0.0412) (0.0387) (0.0425)
PRESIDEO -0.468 -0.553 -0.547 0.577 0.489
{0.485) (0.510) {0.507) (0.496) {0.470)
PODERES -0.155 -0.168 -0.0880
(0.161) (0.237) (0.258)
PARTLEG -0.0158 -0.0256 -0.0101
(0.0427) (0.159) (0.153)
PODERES-PARTLEG 0.000601 -7.08e-05
{0.00739) (0.00716)
EXPRIM -0.0236 -0.0217
(0.0304) (0.0322)
L.APIB 0.0324 0.0104
{0.175) (0.218)
SERVDEU 0.217 -0.159
(0.236) (0277
post2000 0.661
(1.221)
Constante 6.915%%* 10.04** 10.39 10.97%** 1151
(1.92%) (4.003) (6.408) (3.452) (7.257)
Observaciones 63 63 63 60 60
Numero de paises 18 18 18 18 18
Robust standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Asimismo, la Tabla 9 muestra que el gasto pablico social total (PUBSOCTOT) no
resulta relevante para confirmar la hipétesis de este trabajo. Esto no es sorprendente dadas
las consideraciones mencionadas respecto a su medicién (ver Capitulo 3). Esto podria
sugerir que tanto ¢l gasto publico en salud como el gasto publico social total son mas
rigidos que el gasto en educacion y que sélo en las decisiones sobre este tltimo gasto se

diferencian los gobiernos de izquierda y de derecha. Como muestra de ello cabe sefialar
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que la volatilidad del gasto en educacidn (5.09) es mayor que la volatilidad del gasto en

salud (3.63), medido a partir del desvio estandar (ver tabla 5 arriba).

4.2. ldeologia e inversién en capital fijo

En relacion a la inversion en capital fijo o infraestructura, como puede apreciarse en
la Tabla 10, el efecto de la orientacion ideoldgica del gobierno no resulta estadisticamente
significativo, aunque €l signo es positivo —en linea con la relacion sefialada en la hiptesis
de este trabajo (variaciones hacia la derecha en el eje ideoldgico indican un aumento en el
gasto de capital fijo). Sin embargo, el efecto de las limitantes politico-institucionales
(PODERES y PARTLEG) es estadisticamente significativo y positivo (Modelo 2), lo que
indica que, a mayor tamafio de la bancada del presidente en el legislativo y mayores
poderes constitucionales del presidente, mayor el gasto pablico de capital (o inversién en

infraestructura).

Tabla 10. Determinantes del gasto de capital/inversién en capital fijo

Modelo1l Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
VARIABLES CAPIB CAPIB CAPIB CAPIB CAPIB

L.CAPIB 0.911*=*  0.905*** 0.917 %> 0.892%*= 0.894 "=
(0.0998)  (0.0959) (0.0965) (0.0880) (0.0887)
PRESIDEO 0.0206 0.0569 0.0644 0.0574 0.0965
(0.146) 0.127) (0.119) {0.141) (0.143)
PODERES 0.110** 0.194¥x= 0.167%**
(0.0523) (0.0502) (0.0461)
PARTLEG 0.0143** 0.0594 0.0503
(0.00681) (0.0419) (0.0409)
PODERES-PARTLEG -0.00270 -0.00210
(0.00229) (0.00229)
EXPRIM ' 0.0107 0.00912
(0.00669)  (0.00673)
L.APIB 0.0849 0.0692
(0.0732) (0.0768)
SERVDEU 0.0472 0.0181
(0.0596) {0.0476)
post2000 00739
(0.274)

Constante 0.504 -1.986%* -3.458%** -0.900 -4.139%%*
{0.374) (0.963) (1.271) (0.753) {1.564)

Observaciones 71 71 71 67 67
Numero de paises 17 17 17 17 17
Robust standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Nota: El nimere de casos considerados en esta tabla es 17 y no 18, dado que no existen datos para Bolivia.
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Cabe seiialar que el efecto de ninguna de las limitantes fiscales resulta
estadisticamente significativo. El signo positivo del crecimiento del producto interno bruto
sugeriria que los vaivenes de la economia afectan principalmente la inversion publica en
infraestructura (Lucioni, 2009). Asimismo, el signo positivo del servicio de deuda podria
indicar que el aumento del gasto en capital fijo esta también relacionado con creciente
niveles de endeudamiento, aunque la relacion entre estas variables no es estadisticamente
significativa.

Dadas las consideraciones planteadas en el capitulo anterior sobre la medicién de la
variable inversidn en capital fijo, resulta relevante observar los resultados de los modelos
de la Tabla 11 con la medicién alternativa sefialada: formacion bruta de capital fijo

(FORM).

Tabla 11. Determinantes del gasto de capital/inversién en capital fijo (medicion alternativa)

Modelo 1 Modelo2  Modelo3  Modelo4  Modelo 5
VARIABLES FORM FORM FORM FORM FORM
L.FORM 0.505%** 0.49]#* 0495+ 0.471%** 0.454===
(0.0997) (0.0922) (0.0924) (0.0986) (0.0801)
PRESIDEC -0.160 -0.0870 -0.0813 -0.156 0.0317
(0.232) (0.213) {0.223) (0.279) (0.289)
FODERES 0.177%*= 0.209** 0.154
{0.0648) (0.102) {0.137)
PARTLEG 0.0242 0.0379 0.0366
(0.0154) (0.0567) (0.0768) }
PODERES-PARTLEG -0.000811 -0.000675 |
(0.00277) (0.00399) 1
EXPRIM 00112 0.0153 |
(0.0152) (010153) |
L.APIB 0.267%* 0.231%* |
(0.117) (0.119)
SERVDEU 0.164 0.131
(0.103) (0.126)
posi2000 0.728
(0.655)
Constante 10.04%** 6.158*** 5.583 7.876%** 3.720
(1.961) {2.347) (3.553) (2.4200 (3.959)
Observaciones 98 98 98 94 94
Nimero de paises 18 18 18 18 18
Robust standard errors in parentheses *** p<0.01, ** p<(0.05, * p<0.1
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Tres elementos merecen ser destacados: a) aunque el efecto de la orientacion
ideologica del gobierno tampoco resulta estadisticamente significativo, el signo en esta
ocasion es negativo (a excepeion del Modelo 5). lo que indicaria una relacion contraria a la
hipétesis de este trabajo (cuando més a la izquierda la orientacion ideolégica del gobierno,
mas inversion en capital fijo); b) en cuanto a las limitantes fiscales, en este caso, el efecto
del crecimiento del producto interno bruto (L.APIB) es positivo y estadisticamente
significativo (Modelos 4 y 5), lo que confirma el caracter ciclico de la inversion en capital
fijo y el signo del servicio de deuda es nuevamente positivo, aunque apenas no
significativo, lo que podria indicar que la izquierda invirtié en educacion y otras areas de
politica social con fondos fiscales, mientras que se endeudé para invertir en capital fijo; y
¢) el efecto de los poderes constitucionales del presidente (PODERES) se manticne
estadisticamente significativo y con la misma direccion (Modelo 2 y 3), aunque no asi el

efecto del tamafio de 1a bancada del partido del presidente (PARTLEG).

4.3. ldeologiay politica fiscal

Finalmente, en el caso de la relacion orientacion ideolégica — politica fiscal, la
Tabla 12 muestra que el efecto de la primera no resulta estadisticamente significativo en
ninguno de los modelos. El signo negativo, sin embargo, pareceria indicar que
movimientos hacia la derecha en el eje de orientacion ideoldgica no se corresponden con
mejores resultados fiscales. Aqui, es necesario tener en cuenta la experiencia de los afios
1980 y 1990, cuando gobiernos de derecha y centro-derecha enfrentaron sucesivas crisis
econdmicas que pusieron en riesgo el resultado fiscal de sus gobiernos. Afios més tarde, la
situacién fiscal de los gobiernos de izquierda se vio favorecida por cuestiones contextuales
(commodity boom) que parecen haber afectado positivamente las arcas de estos gobiernos.

Asimismo, el Modelo 5 indica que dos de las limitantes fiscales son
estadisticamente significativas. Por un lado, el crecimiento del producto interno bruto
(L.APIB) se presenta con signo negativo y un coeficiente de magnitud 0.05, lo que
indicaria que un mayor crecimiento del producto resulta en un balance fiscal primario
negativo (déficit fiscal), posiblemente a consecuencia de un aumento del gasto publico sin
importar la orientacién ideol6gica del gobierno. Por otro lado, el servicio de la deuda total
como porcentaje del INB (SERVDEU) se presenta con signo positivo y también con

coeficiente 0.05. Esto indicaria que a mayor servicio de la deuda total, mayor sera el
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resultado fiscal primario (superavit fiscal), por otra parte, necesario para cubrir dichos
pagos. Cabe destacar que, en este caso, el efecto de las limitantes politico-institucionales

no resulta relevante.

Tabla 12. Determinantes del balance fiscal primario/politica fiscal

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Madelo 5
VARIABLES BAIPRIM BAILPRIM BALPRIM BALPRIM BALPRIM
L.BALPRIM 0.446%%* 0.429%*% 0.426%** 0.550%%* 0.564%*%*
(0.106) {0.105) (0.107) (0.112) (0.107)
PRESIDEOQ -0.287 -0.301 -0.299 -0.225 -0.200
{0.194) {0.195) (0.200) (0.222) (0.240)
PODERES 0.00526 0.0196 -0.0288
(0.0352) (0.0616) (0.0882}
PARTLEG -0.0115 -0.00545 -0.00928
(0.0116) (0.0283) (0.0538)
PODERES-PARTLEG -0.000361 0.000162
(0.00152) {0.00310)
EXPRIM -0.00392 -0.00285
(0.00596)  (0.00655)
L.APIB -0.153%* -0.148**
(0.0611) (0.0574)
SERVDEU 0.0965* 0.104%*
(0.0550) (0.0515)
pasi2000 0.244
(0.347)
Constante 1.013 1.443 1.154 1.068 1.436
(0.643) (0.906) {1.536) {0.929) (1.740)
Observaciones 76 76 76 71 71
Nimero de paises 18 18 18 18 18
Robust standard errors in parentheses * #* p<0.01, ** p<0.03, * p<0.1

En suma, los resultados del analisis empirico presentado hasta aqui para las ultimas
tres décadas de 18 paises de América Latina son reveladores. Tal como se observa en la
Tabla 13 de resumen, la orientacién ideoldgica del gobierno tiene un efecto explicativo en
el nivel de inversion en capital humano, considerado a partir del gasto pablico en
educacion como porcentaje del total del gasto. Sin embargo, la orientacién ideologica del
gobierno no resulta relevante para explicar la inversion en capital fijo o ¢l tipo de politica
fiscal. Por tanto, la evidencia empirica respalda, s6lo en parte, una de las dos hipdtesis de

este trabajo.
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Por otro lado, el efecto de las limitantes politico-institucionales y las limitantes
fiscales seleccionadas, no resulta consistente para el caso de todas las relaciones
examinadas. Por ejemplo, el efecto del tamafio de la bancada del presidente en el
parlamento es significativo: a mayor tamaiio de la bancada del presidente en el legislativo,
mayor el gasto piblico en educacion como porcentaje del gasto total. Sin embargo, las
limitantes fiscales no son estadisticamente significativas, lo que indicaria que ni el ciclo
econdmico ni las restricciones presupuestales provenientes del pago del servicio de deuda
inciden en las preferencias de gasto en educacion.

En cuanto a la inversion en capital fijo, el efecto de las limitantes politico-
institucionales (PODERES y PARTLEQG) es estadisticamente significativo y positivo, lo
que indica que, a mayor tamafio de la bancada del presidente en el legislativo y mayores
poderes constitucionales del presidente, mayor el gasto publico de capital (o inversion en
infraestructura). El tipo de politica fiscal ~ restrictiva o0 expansiva — parecer estar
determinado por el crecimiento del producto interno bruto (L.APIB) y los compromisos
contraidos por concepto de deuda. En el primer caso, los resultados indican que un mayor
crecimiento del producto resulta en un balance fiscal primario negativo (déficit fiscal),

mientras que a mayor setvicio de la deuda total, mayor es el superavit fiscal primario.

Tabla 13. Resumen de los resultados del anlisis empirico

Inversion en capital humano
Variables Gasto puablico Gasto Inversion en Politica
en educacién publico €n capital fijo fiscal
salud
Independiente PRESIDEO 4 X X X
Limitantes PODERES X X v X
politico- PARTLEG X X v X
institucionales PODERES- X X X X
PARTLEG
EXPRIM X v X X
Limitantes L.APIB X X X v
fiscales SERVDEU X X X v
post2000 X X X X
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5. Conclusiones

Este trabajo aporta a un debate abierto en la academia sobre el rol de la ideologia
politica en la opcion de politicas piiblicas. En concreto, el andlisis explora de qué modo la
orientacién ideoldgica de los partidos politicos en el gobierno incidié en las preferencias de
gasto publico — capital humano o capital fijo — y de politica fiscal — expansiva o
contractiva, para el caso de dieciocho paises de América Latina en las tltimas tres décadas.
Los resultados del andlisis empirico confirman parcialmente las hipotesis de este trabajo,
en tanto sefialan que la orientacion ideoldgica del partido politico en el gobierno tiene un
efecto explicativo en el nivel de inversién en capital humano. En cambio, esta orientacion
no resulta relevante para explicar la inversion en capital fijo o el tipo de politica fiscal.
Esto en principio supendria una diferencia con los trabajos de referencia y lo que indica la
acumulacién tedrica sobre el tema. Sin embargo, es posible que estos resultados se deban
al hecho de que en este trabajo utilizo la base temporal mas larga disponible para medir el
efecto de la ideologia sobre distintos tipos de gasto o inversidn.

La relevancia de la pregunta de investigacién que guia este trabajo queda, a mi
entender, reforzada a lo largo de estas paginas. El periodo de estudio se caracteriza por
importantes cambios en la orientacion ideoldgica de la mayoria de los gobiernos de la
region: gobiernos de derecha y centro-derecha estuvieron en el poder en la década de 1980
y 1990; posteriormente se produjo un ascenso de partidos de izquierda y ceniro-izquierda a
comienzos de los afios 2000. Esto supuso un desafio a los principales postulados
ideologicos del neoliberalismo de las dos décadas previas y un cambio significativo en el
escenario politico de la region. En la préctica, el cambio de orientacion ideoldgica tuvo su
correlato en las preferencias de politicas (econdmicas, sociales y laborales). Asimismo,
estas tres décadas estuvieron caracterizadas por fueries vaivenes econémicos que hacen a
las condiciones en las que los gobiernos operaron: sucesivas crisis durante 1980 y 1990 y
auge econdmico por el boom del precio de las materias primas a comienzos del nuevo
siglo. Todo esto, en una region con niveles de desigualdad altos y persistentes y con
indicadores sociales fuertemente deteriorados por los sucesivos periodos de crisis.

El analisis se enmarca en una corriente de acumulacion teérica que propone la
relevancia del eje izquierda-derecha como categoria de analisis (Huber e Inglehart, 1993;
Colomer vy Escatel, 2005; Alcantara, 2008, entre otros). En particular, el trabajo se
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construye a partir de los aportes de Garret y Lange (1989, 1991) y de Boix {1996), quienes
defienden la influencia de la ideologia en las politicas publicas, y suma una nueva
perspectiva a la produccidn de Amorim Neto y Borsani (2004), Huber y otros (2006),
Segura-Ubiergo (2007) y de Murillo y otros (2011}, para el caso de América Latina. De
hecho, los argumentos presentados se alinean con uno de los puntos centrales del trabajo
de estos autores: no solo se trata de quién gobierna, si no en qué condiciones (o contexto)
lo hace. Segun se recoge en la literatura, los gobiernos enfrentan diferentes restricciones al
momento de poner en préctica sus preferencias politicas. Dichas restricciones pueden ser
de origen fiscal, derivadas de la liberalizacién econdémica, la globalizacion y el ciclo
economico, u obedecer a variables politico-institucionales (poderes constitucionales del
presidente, tamaiio de la bancada del presidente en el parlamento, entre otras). Las altimas
tres décadas de Ia historia politica y econdémica de América Latina, analizadas y testeadas
empiricamente en este trabajo a partir de las preferencias de gasto pablico y de politica
fiscal, dan prueba de la influencia de las restricciones mencionadas.

Por ltimo, como sucede habitualmente con la investigacion académica y mas
tratdindose de un tema tan actual y con tantas aristas, quedan abiertos al menos cuatro
asuntos que se derivan del presente trabajo y que pueden formar parte de una agenda de
investigacion futura.

En primer lugar, la estrategia metodologica elegida para este trabajo se¢ podria
complementar con un analisis en profundidad de casos individuales. Esto permitiria
analizar ejemplos concretos a fin de ilustrar como operaron las diferentes relaciones
caunsales. Sin dudas, la vision panoramica que resulta del analisis estadistico de 18 paises
oculta las especificidades de trayectorias historicas por demas ricas y variadas.

En segundo lugar, se podrian analizar las razones que explican los resultados de los
gobienos de las tres Gltimas décadas en América Latina. Esta claro que si evaluamos sobre
la base de resultados de politica — y no sobre decisiones de gasto — izquierda y derecha
hacen la diferencia. Los “pobres resultados” de la década de 1980 y 1990, en materia
econémica y social, contrastan con los “grandes logros” de los gobiernos de izquierda 'y
centro-izquierda de la Gltima década, tales como, reduccién de los niveles de pobreza y
desigualdad, crecimiento del salario real y expansién en la provisién de derechos sociales,
entre otros. Sin embargo, mas alla del cambio en la orientacién ideologica de los
gobiernos, a nivel agregado, todo sugiere que la razén detrds de estos resultados se
encuentra en el aumento de la actividad econémica y el empleo.
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En tercer lugar, seria interesante analizar si habra continuidad o no de los gobiernos
de izquierda y centro-izquierda en un contexto internacional y regional diferente. Si el auge
economico que vivié la region durante el periodo 2004-2013 ayud6 a la extension de los
mandatos de partidos denominados “progresistas”, cabe preguntarse cudl es el futuro
electoral de estos partidos en un contexto de enlentecimiento del crecimiento econémico.
Al cierre de este trabajo, las elecciones presidenciales cn Argentina (noviembre de 2015) y
parlamentarias en Venezuela (diciembre de 2015) parecen iniciar una tendencia hacia un
cambio ideologico. A esto también se suma la incierta situacién que vive Brasil a nivel
politico con un posible proceso de juicio politico (impeachment) contra la presidenta Dilma
Rousseff.

En cuarto lugar, hay un tema a ditucidar referido al futuro de las politicas llevadas
adelante durante la Gltima década. Uno de los principales desafios que deberdn enfrentar
los gobiernos de la region, més alla de su ideologia, es cudl serd el rol del Estado en la
economia. Esto es, qué hacer con las politicas econdmicas, sociales y laborales o, dicho de
otra manera, si la relacidn ideologia — politicas plblicas se mantiene en los mismos
términos.

En resumen, la region vivié un periodo de fuerte crecimiento econdémico que siguid
a uno de repetidas crisis. Los gobiernos de la region, especialmente los de izquierda y
centro-izquierda, aprovecharon su momento y lograron importantes avances econémicos,
sociales y laborales. Fste estudio muestra que, en algunos casos — como la inversion en
capital humano — el nivel de gasto obedeci6 claramente a ese cambio de ideologia en los
gobiernos, mientras quc en otro — como la politica fiscal o la inversion en capital fijo —

izquierda y derecha no hacen la diferencia.
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Anexo

Tabla 1. Codificacién de poderes presidenciales, Shugart y Carey (1992:150)

150 Presidents and assemblies

Table 8.1. Powers of popularly elected presidents

LEGISLATIVE POWERS

Package Veto/Override

Partial Veto/Override

4 Veto with no override 4 Nooveride
3 Veto with override nequiring majorily greater thon 3 Chemide by extracadinary mojority
23 (of quoram) 2 Override by absolute majority of whole
2 Veto with override requining 2/3 membership
1 Vew with overvide toquiring rbsiule mapesity of 1 Override by simple mZority of Qeonmm
assembly or exwzondinary majority kess than 273 { No partial vio
0 No velo; of vetn requires only simple majority
override
Exclusive Introduction of Legis-
Decree tation (Reserved Policy Areas)
4 Reserved powds. 1o festission 4 No amendment by assembly
2 Presiient bas temporary docree suthority with few T Resmicied sprendment by asssmbily
rostrictions 1 Unrestricted smendment by assembly
1 Authority to enact decrees limited 0 Noexclusive powers

¥ Nodectes powers; or only a8 debngated by

assembly

Budgetary Powers

President propares budges: no amendiment
permitied

Assembiy may reduce bur ot increass amount of
budpetary iems

President sets upper Lt on ol spending,
within which assembly may amend

Assembly may increase expenditares only if it
designates new FEvenues

Unrestricted zuthority of assembly {0 prepase or
amend budget

Proposal of Referenda
Unrestricied

Restricted
No presidential authoeity to propose referenda

NONLEGISLATIVE POWERS

Cabinet Formation

President namas cabinet veithom naed for
confirmation of investiure

Peesident namnes cabinet minisiers subject to
confinmation or investitune by ssesmbly
President names premier, sabject 10 investitore,

EaL I Y

Cabinet Bismissal

President dismigses eabingt minigters at wikl
Restricted powers, of dismissat

President soay dismiss only opon acceptance
by assembly of alternstive minister or cabineg
Cabinel of ministers may be censured amxd

whi then names othed trinisiess removed by assembly
0 President canol aame minisiers except upon
recommendation of assembly
Censare Dissolution of Assembly
4 Assembly may not censute and rensove 4 Unrestricted
cahined or minisiers 3 Restricied by frequency or point wilhin term
2 Assembly may censure, but president may 2 Reguuires new presidentiat election
respond by dissolving assembly 1 Restrickd: ondy a5 response [0 cCnswes
1 "Constroctive” voig of no confidence {assembly 0 No provision

majority must present alicmative cabingl)
[ Inrestriceed censure
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Grifica 1. Variacién de los poderes constitucionales del presidente, 1978-2013

Poderes constitucionales'del pte., por pais (1978-2013)

Argentina | (===
Bolivla . i
Brasil
Chile
‘Colombla
Costa Rica
Ecuador
El Salvador ]
Guatamala I
Honduras [
. México| | 1
Nicaragua - e
Panamd |
Paraguay 1 e
o Peru
Republica Dominicana 1
‘ Uruguay !
Venezuela Er ey

T T T
‘5 10 15 20 . 25
. Poderes constitucionales del pte. .
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