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Representacion politca y confianza institucional: ma vision latinoamericana
José Del Tronco
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales Setxico
Profesor Investigador - jdeltronco@flacso.edu.mx

Resumen

¢Bajo qué condiciones los ciudadanos desconfitasdastituciones politicas? Las respuestas a
esta pregunta son variadas y pueden ubicarse egrendes corrientes: la culturalista que
destaca la importancia de los valores cultural&} ka racional culturalista, segun la cual la
desconfianza es resultado de los deficientes des@spde los gobiernos democréticos. La
presente investigacion analiza tres diferentes niinaes de lgperformancevinculadas todas
ellas al concepto depresentacidry relacionadas con etapas, actividades y actepec#icos:

1. la calidad instituciona(relativa a las reglas de juego y su funcionamigr la calidad de

la politica (relativa a los a la calidad de los procesos dibetacion, negociacion y sancion de
leyes, asi como a la productividad legislativd);la calidad de los resultadd¥inculada al
impacto de las politicas publicas sobre el biemesiaial). Si bien se presentan algunos datos
estadisticos, la evidencia empirica es muy predmin

Palabras clave:Confianza institucional, representacion, cultusktiza, América Latina

Abstract

Ander which conditions citizens distrust on pohfiinstitutions? Answers to this questions are
diverse and may be classified in two main approsicbelturalist and rational culturalist.
Based on the latter, this paper analyzes the ad8wti between quality of political
representation and institutional confidence in hakimerica. This research is focused on the
concept of representation and its dimensions (rdktes and government effectiveness), and
support the hypothesis that people confidence ditigad institutions is better explained by the
performance of representative actors than cultuasles of people. Empirical findings are,
nevertheless, very preliminary

Key words: Institutional confidence, representation, politicalture, Latin America

1. Introduccion al problema de la desconfianza ingticional en América Latina

En todo proceso de representacion, un Agente deigoara tal fin habla en nombre de
de su Principal. Cada vez que ello ocurre, el @delegse enfrenta con un dilema:
cumplir con el contrato de representacion paraual fue facultado o perseguir sus
propios intereses, a espaldas de su/s mandante¥m&-1981). El grado de confianza
en la palabra del representante depende tantamdetitiento previo del mismo (y de

sus antecesores, si los hubiere) como de su defiempsteriot. Si el mandatario viola

sistematicamentelos pactos acordadok confianza original se rompg el vinculo

! Este trabajo asume que toda relaciéon de repres@mt@omienza con una dosis considerable de
confianza del representado (principal) hacia etesgntante (agente), ya que sin la misma el meuanis
de delegacién de poder seria improbable.

2 Este adverbio de modo es esencial para entendegwhento ya que la violacién del mandato debe ser
sistematica; esto significa que las preferenciatkifP 1967) o mandatos (Stokes, 2002) deben ser
modificadas en forma constante, ya para maximizatas ya para adoptar politicas impopulares cuando
las circunstancias asi lo indican (Stokes, ManimeWorski, 2002; 22 y ss.).
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entre ambos se debilita, dando paso a un desligeangpie erosiona el mecanismo
representativo. En estos casos, la discrecionaliealds representantes para incumplir
el contrato y perseguir sus propios fines no depesido ni fundamentalmente de sus
atributos individuales sino del grado de contraélelecido por sus mandantes (Boix y
Adsera, 2004). El funcionamiento de las democra@as América Latina puede
entenderseapidamentea partir de estos supuestos

El problema de la presente investigacion es laael@w creciente desconfianza
de los ciudadanos en las instituciones represeasatide las democracias
latinoamericanas. A diferencia de la legitimidadnderatica —que es significativa entre
los latinoamericanos- y de la satisfaccion con etedhpefio del régimen —que es
oscilante y parece depender en buena medida aggdanda ideoldgica con el gobierno
de turno (Torcal, 2006)-, los ciudadanos latinoaraens expresan (con diferencias
entre paises) sentimientos generalizados de ai@ngcinismo respecto de la politica
y lo politico. Si bien la democracia sigue siendosistema politico preferido en
América Latina (segun el Latinobarémetro, entre 61992004, dos de cada tres
latinoamericanos considera a la democracia comeegr sistema de gobierno posible
mas alla de sus problerigdos niveles de confianza en las institucionegreges de la
democracia representativa como los partidos petitic el parlamento se mantienen
comparativamente bajby de manera bastante paradéjica tienden a catdes los

paises del continente a medida que las democipseren méas edad

® Las democracias contemporaneas son regimeneicg®lilonde las decisiones colectivas no son
tomadas en forma directa por todos los integrasiéel® comunidad, sino por personas elegidas phra ta
fin a través de elecciones regulares, limpias ypmiidas. Si bien estas decisiones conservan sieunpre
margen de autonomia respecto de los deseos debesngdos, la democracia efectiva supone al menos
el controlex postde estos Ultimos a través del voto retrospectimoamuntabilityelectoral.

* Entre las democracias existentes a lo largo deldmueste apoyo es del 53% en Europa del Este, del
60% en la India y del 78% en la Union Europea. ®oparte, eAsian Barometey el Afrobarometer
presentan niveles del 61% y 69% respectivamentey gebe hacerse la aclaracién que estas cifras
incluyen a paises no democraticos donde las expestarespecto lo que la democracia ain no
experimentada pueda realizar, suelen ser mas altas

® Los niveles de confianza se ubicaron en promed®49.7%, 27.7% y 26.8% para los partidos, el
parlamento y el gobierno respectivamente, entré 392004 (Latinobarémetros 1996, 1998, 2000, 2002,
2004).

® En 1996, los niveles de confianza eran del 22.3%a pos partidos politicos, del 29.4% para el
Parlamento y de 29.9% para el Gobierno. En 2004, casi una década mas de vigencia de las
instituciones democraticas, la confianza en lodigzs y el Parlamento era inferior (18.6% y 27.2%)
mientras que la confianza en el Gobierno era ligerdae superior (0.7%) alcanzando un 30.6%. Debe
destacarse aqui que si no tomaramos en cuentaeazMda, los niveles de confianza promedio serian au
menores.
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Tabla 1: Actitudes hacia la democracia en América atina (1996-2004)
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Fuente: Elaboracién Propia en base a Latinobarém®®6, 98, 2000, 02, 04)

La tabla 1 presenta una situacion, a simple vgaaaddjica. Si bien una proporcion
significativa de ciudadanos latinoamericanos carsid a la democracia el mejor
régimen de gobierno posible, y la satisfaccion @ndesempefio del régimen
democratico es menor, Yy los niveles de confiangatiicional (gobierno, parlamento y
partidos politicos) son definitivamente bajos. Asitamos en presencia de ciudadanos
gue se autocalifican como democréticos, pero nanedel todo satisfechos con el
funcionamiento de las democracias, y peor aun, fieatsan altos niveles de
desconfianza respecto de sus representantes.

Estas tendencias son mas claras si se analizaactiésdes politicas de los
latinoamericanos en términos comparados. Como mauksttabla 2, el indicador de
apoyo normativo a la democracia en Ameérica Latmaugerior al de Europa del Este
(incluyendo los paises de la ex —Unidn Soviétical) ge paises no democraticos, si bien

inferior al de las democracias consolidadas deldoundustrializado.

" La confianza institucional es la sumatoria dedazmedios de la confianza en los partidos politices
parlamento y el gobierno.
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Tabla 2: Legitimidad, interés en la politica y conifinza institucional por regione$

Regiones Actitudes de Apoyo Palitico
Pol. Supp Desinterés  Conf.Parlam. Conf. Partidos Conf. Burocr. Conf. FFAA  Conf. Iglesia

Western Democracies* 0.924 0.505 0.452 0.349 0.464 0.545 0.516
Eastern Europe** 0.863 0.562 0.359 0.341 0.400 0.536 0.562
Latin America*** 0.884 0.656 0.325 0.277 0.351 0.485 0.696
Non-Democracies**** 0.843 0.530 0.528 0.420 0.551 0.681 0.737
Diferencias

Lat. America-WD -0.040 0.152 -0.127 -0.072 -0.113 -0.060 0.180
Lat. America-EE 0.020 0.094 -0.034 -0.064 -0.049 -0.051 0.134
Lat. America-ND 0.041 0.126 -0.203 -0.144 -0.200 -0.196 -0.041

* 23 paises (a); ** 20 paises (b); *** 9 paises; **** 22 paises (d)

Fuente: Elaboracion Propia en base a World Valuege$ (2000)

En relacion a los niveles de confianza institucipAanérica Latina también se destaca
pero en este caso negativamente. Sus ciudadandsssgune —en términos relativos-
menos confianza depositan en los partidos politiodurocracia y el Parlamento,
mientras que sus niveles de confianza en la Igesmlos mas elevados del mundo
democratico, sélo superados por las naciones atiwas, algunas de las cuales poseen
regimenes teocraticos donde fe y razén, Iglesiastad® no estan funcionalmente
separados como en el mundo occidental.

Si se analizan los niveles de confianza en lastuognes representativas, el
comportamiento es dispar, por pais e instituci@m@ muestra la tabla 3, los niveles de
confianza en el gobierno son mas altos pero ma#ils que los correspondientes al

Parlamento y a los partidos politicos; éstos ulsimon estables pero bastante pobres.

® Los datos de la tabla 2 reflejan indices constaiig partir de cada uno de los indicadores,
pertenecientes a la Encuensta Mundial de Valore30@€. Tales indices reflejan una pueden adquirir
valores entre 0 y 1. Por ejemplo, cuando se leymtaga un entrevistadguanta confianza tiene Ud. en

el Parlamento?; las categorias son: Mucha (a lot), bastantedgulbt), no mucha (not a lot), nada (not

at all). Cada una de ésas categorias son ordeniedds nada de confianza (not at all) a 4: mucha
confianza, y se pondera su proporcion a partiradeahtidad de entrevistados eligié cada una dd las

posibles respuestas (omitiendo las respuestasatrad’ ® “no contesta”).
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Tabla 3: Evolucién de la confianza en las institucines representativas en América Latina
(1996-2004)
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¢, Qué significan los tan bajos -y en apariencianehkti®s- niveles de confianza en las
instituciones representativas? ¢ Constituyen ugnoepara el futuro de las democracias
latinoamericanas? La teoria de la modernizacioncambio en los valores, a través de
Ronald Inglehaff ha intentado explicar esta clase de fenémenosiedda
homogeneidad cultural de las sociedades latinoaares. Elpath-dependencde las
experiencias autoritarias y un ritmo compartido les cambios institucionales
permitirian entender la desconfianza de los latmer&canos hacia sus representantes a
partir de los valores predominantes. Este trabsijo,embargo, adopta un enfoque
alternativo: es el desempefio de los representgntascalidad de la representaciéon
(distintos entre paises, y heterogéneos en susogfet interior de los paises) el
elemento mas significativamente asociado a dichérfeeno.

Para confirmar estas hipétesis generales, resattasario conocer: a) qué tipo
de desconfianza es la que expresan los ciudadaneiscentinente; y b) cuéles son los
factores asociados a éste fenémeno.

Tal como se intentara justificar a través de ladencia empirica, aqui se
sostiene que 1) la desconfianza institucional esquta por los ciudadanos
latinoamericanos si tiene consecuencias negatiesa pl funcionamiento de los
regimenes democraticos; y 2) esta situacion egticada en gran medida por la baja

calidad de la representacion politica, expresadddimentalmente en iglcumplimiento

° Sociblogo, profesor de la Universidad de HarvaRingctor de la Encuesta Mundial de Valores
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de los mandatogssi como era carencia de instancias de rendicion de cuergas
controlen y castiguen las conductas oportunist@asyptas) de las autoridades.

El esquema del trabajo es como sigue: A continnaaé introduce una breve
discusion teodrica en torno de la desconfianza tutstinal, su relevancia y sus
caracteristicas en América Latina. Seguidamentpyessenta el argumento del trabajo,
la estrategia metodoldgica y los resultados ddisasidy en la seccion final, se esbozan

algunas conclusiones preliminares asi como lossgasaros de la investigacion.

2. La desconfianza: buena o mala para la democraca

Desde su redescubrimiento a principios de los aideenta, gracias a los trabajos de
Robert Putnam, la confianza ha sido consideradelamento explicativo fundamental
del buen gobierno y/o el desarrollo econdmico (Butn1993). Para estas visiones
“neo-toquevillianas”, la confianza interpersonauado de la participacion individual
en redes de intercambio y reciprocidad (asociasionbarities iglesias) genera
condiciones favorables al surgimiento de la denuw&rasi como para su mejor
funcionamiento.

Esta corriente de pensamiento abreva en la fueittigralista tradicional En su
trabajo seminal“The Civic Culture”, Almond y Verba (1963) sostenian que la
democracia es mas probable en aquellas sociedadég dbs valores y las creencias
individuales fueran compatibles con la libertadedgresion, la discusion politica, la
exposicién a informacién politica y el interés pms asuntos publicdd La transicién
de regimenes autoritarios a regimenes mas abigréwecia en buena medida
relacionada con la transformacién de una cultureogaial (cerrada, patriarcal y basada
en los mitos comunitarios y las tradiciones) o sigb@ipica de regimenes dictatoriales
basados en la legitimidad carismatica del lidemacultura civica o participativa.

Nye (1988) y el mismo Putnam (1996) retoman phngate esta argumento
cuando intentan explicar la caida en los nivelescdefianza ciudadana en las
instituciones politicas norteamericanas durantellaas tres décadas del Siglo XX.
Para estos autores, como para Inglehart (1988,) 39B@lton (2005), los procesos de

modernizacién y los cambios en los valores queseaditimos implican (desinterés en

19 | os ejemplos utilizados para el analisis (EE.UWarGBretafia, Italia, Alemania y México) parecian
darles la raz6n. Hoy en dia podemos decir que tedies pese a su relevancia y a representar un
parteaguas en la ciencia politica, adolecia ddall@agravisima: un gran problema de sesgo de Gélec
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los asuntos publicos, caida en los niveles de nesfdren asociaciones civicas,
privatizacion de la vida social en general) sonfltores que explican la distancia
creciente entre los ciudadanos y las institucigragticas. Si las asociaciones civicas
son “escuelas de democracia” porque ensefian addadanos a perseguir objetivos
comunes, la desconfianza institucional es proddetque los estudiantes (ciudadanos)
ya no acuden a las clases que alli se imparten.

Sin embargo, tal como sefial6 Newton (1999), comfiasocial y confianza
politica son dimensiones diferentes. La primenaetipor objeto a las personas; nuestros
semejantes, en sus distintos roles sociales. Lifaoaa politica, por su parte, es aquel
activo que los individuos depositan en las insiitnes y actores de gobierno; depende
del comportamiento especifico de los representyrdedaperformanceanstitucional.

Desde una perspectiva semejante, Cleary & Stol6{Xostienen —a partir de
una tradicion que puede remontarse hasta la deoi@cateniense, con Demdostenes-
gue la democracia es resultado de una cultura stelpécismo. No es la confianza
interpersonal lo que genera instancias de partidpay control, sino la desconfianza en
los verdaderos intereses de los representanteRridipal sabe que la asimetria de
informacion que lo separa del Agente puede seizatdih por éste para su propio
beneficio (perseguir sus intereses en lugar dedtegados por el representado a través
del mandato). Por ello, la responsabilidad de rnoosdtr la actividad de los gobiernos
para evitar conductas abusivas y/o discrecionakeselscarga a organizaciones
profesionales, grupos de interés y/o medios de naacion (Cleary & Stokes, 2006:
6). Para éstos autores, la democracia —esto edelec®n regular y competida de una
instancia de gobierno por parte de los ciudadaessin reflejo de la desconfianza de
los ciudadanos en que un mismo gobierno pueda s&ma adecuadamente sus
intereses durante largo tiempo de manera inintgyidan(pag. 7).

Sin embargo, tal como ellos mismos sefialan masategelno todas las clases de
desconfianza que manifiestan los ciudadanos satiass

“el escepticismo que favorece la cultura democrgs un escepticismo
comprometido (...) no un escepticismo cinico o inactDe hecho, ésta
clase de ciudadanos (los escépticos comprometithoscan estar

informados de lo que ocurre, votan mas regularmentiscuten sobre
asuntos publicos de manera frecuente, a difererdga los muy

escéptico¥ que tienden a desligarse de la politicgCleary & Stokes,

2006: 9-10)

1 jtalicas mias
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Para dichos autores, cualquier relacion de re-ptasién de intereses pareciera
estar expuesta al problema de la desconfianzatiast@o sin embargo, se basa en dos
supuestos diferentest primeroes que la desconfianza no surge automaticameabe D
existir cierta confianza original para delegar émepresentante la responsabilidad de
perseguir mis intereses como ciudadano; por t&stda evaluacion del desempefio de
los representantes el factor explicativo de la)@edianza.

El segundo supuestsostiene que la confianza no es producto de wuloal
meramente instrumental (Newton, 1999). Hay cietzsis” de fe en el acto aeeeren
una persona y/o confiar en una institucion; y dicneencia —asi como no se da
espontdneamente ya que implica cierto grado diglgerbre o conocimiento previo- no
se modifica ante la primera desilusién o no cumiglmo de “lo esperado”. De manera
distinta a como lo mostré6 Axelrod (1980) en su djabseminal acerca de la
cooperaci6lt, la confianza no es el resultado de una interaatédoma y dacatit for
tat”), tipica de dos actores “maximizadores” cuyo “piegecién comienza. En
presencia de confianza, la primera defeccion denalgde los actores no generara
necesariamente sanciones entre sus interlocutéseposible ymuy probableque la
conducta cooperativa del resto de los actores maoskfique en el corto plazo. Sélo en
caso de que la defeccion ocurra en forma reiteradacredibilidad se perdera
gradualmente y recibirA como respuesta conductasonperativas -que expresan la
pérdida de confianza de que fue objeto. De tal naarsélo en el largo plazo -y quizas
nunca completamente-, muchas conductas cooperaivaessivas podrian permitirle
recobrar los pagos y la confianza de sus contiegart

Asi, la desconfianza institucional como fenémenolatgo plazo -que surge
como consecuencia de muchas defecciones por pariesdepresentantes- no parece
ser la que refieren Cleary y Stokes cuando habtaesdepticismo comprometido; es
mas bien, un escepticismo cinico o inactivo.

Desde hace méas de una década, Torcal, Gunther {eMof1998) llamaron la
atencion sobre este problema, al que llamaesafeccionlLa desafeccion politicae

caracteriza por actitudes de “cinismid’y “desconfianza” respecto de los actores

12«The Evolution of Cooperation”

13 Desde esta perspectiva, el cinismo es una agjitedse compone, a partes iguales, de escepticismo y
de ironia, y a la que caracteriza, acaso mas calguéar otra cosa, Isospechale que, con frecuencia, la
rectitud y la sinceridad no son mas que una cordi@ehumo tras la que camuflamos las verdaderas
intenciones que nos mueven. Mas sospecha, tant@éyan endeble resulta, en ocasiones, la base en |
que se sustenta aquello que muchas veces se ganatkruado o0 conveniente; sospecha, en definitiva,
de que muy poco (o casi nada) de lo que supuestamgehierna el mundo de las relaciones humanas es
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politicos en particular y del proceso de represédia en general. Basadas en
orientaciones mayormente afectivas, las actitudgeslasafeccion implican una vision
escéptica y “desapegada” de todo lo relativo ada politica.

Chantal Mouffe ha descrito de manera inmejorablpedigro de esta creciente
distancia entre ciudadanos y sistema politico. Raraffe (2007), la democracia, si no
quiere morir, debe darles lugar al disenso y aakgm. La democracia, segun su vision,
“no es otra cosa que la pasion encauzada en posyeobliticos claramente
diferenciados”. Es esa pulsion afectiva, identitato que lleva a los ciudadanos al
cuarto oscuro cada vez que hay elecciones. Poorgtatio, cuando los ciudadanos
perciben que sus intereses no forman parte dedadagpublica o que los distintos
partidos politicos no representan alternativasesedh democracia corre peligro porque
pierde intensidad. Sin una representacion efed@democracia es presa facil de sus
amenazas: las visiones anti y pos-politica del myMmbuffe, 2007).

La desconfianza institucional y el desligamientditipp son sintomas de estos
peligros. El discurso centripeto, la desideolog&acy la apelacion a las virtudes
individuales de los candidatos por sobre los ppinsi ideolégicos de los partidos,
dificulta la distincion de opciones para los eleeso Como consecuencia de ello, “la
participacion politica en general y electoral ertipalar es cada vez mas baja porque la
gente se pregunta para qué votar si no hay diferesmdre unos y otros” (Mouffe,
2007).

Las visiones anti y pos-politica se corporizan #selp autora belga- en dos
grandes amenazas:. pbpulismoy el reforzamiento de las identidades religiosas.
Cuando la necesidad de pertenencia a un grupo edepser satisfecha por las
instituciones partidarias (por su creciente dig@nEnto con los intereses de la
sociedad), los lideres carismaticos suelen llesarvacio interpelando directamente al
ciudadano, tendiendo puentes y recreando —si iEmmalmente- la capacidad de
respuesta de quien toma las decisiones en nomhds. De igual forma, cuando la

lo que parece ser, y que muy pocos (o casi ningded)s motivos por los que decimos movernos sen lo
gue aparentamos que son. Visto asi, el cinismoagsfestacion delesencanty descreimientoPero es,
igualmente sarcasmogsto esgdenuncia mas denunciaardonicay satirica de aquello que es objeto de
sospecha. Y para ello el cinico hace uso, es cidgda ironia, pero acaso mas habitualmente de la
obscenidadesto es, de mostrarse a si mismo a los ojos des taestido de aquello que denuncia,
admitiendo, pues, en si (o0 atribuyéndoselo, al memoaso a efectos retéricos y dialécticos) lorgie
admite por considerarlo indeseable o inconvenienta,poseyéndolo en una dosis iguales o supefior a
de aquél que se ofrece como espejo en el querirvitaconocerse. Desde esta Optica, el cinico es un
moralista, y aun cabria afiadir que no es posiblens®alista sin ser un poco cinico. (Fernandez
Tresguerreshttp://www.worcel.com/archivos/6/cinicos.himl
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necesidad de pertenencia de todo individuo no psdesatisfecha desde el campo
politico, el discurso religioso funciona como umstguto bastante eficaz. Sin embargo,
seflala Mouffe, no parece bueno para la democraeahdiscurso religioso reemplace
al politico, ni que los lideres carismaticos s@agchen de la falta de representation

En las nuevas “poliarquias” (entre las cualesplises de América Latina son
claros ejemplos), esta situacibn se ve agravada lgpoausencia de estructuras
institucionales plenamente democratizadas asi atenon feservoir of good wifl*®,
construido a través de afos de vigencia ininterrdanplel régimen politico en las
democraciasioroccidentalegTorcal, 2006). Dicho fendmeno resulta problentayea
gue si los ciudadanos son desilusionados una yeirgor el mal desempeio de los
gobiernos democraticos, la legitimidad (el apoyonraiivo de los ciudadanos) del
régimen puede verse progresivamente erosionadaqliea la inestabilidad politica hay
s6lo un paso, y de ella a los “retornos” automsrio al surgimiento de liderazgos
carismaticos instaurados por sobre las institusidoemales de representacion- algunos
pOCOS Mas.

En resumen, este trabajo no considera a la comfiana su ausencia como
elementos como condiciones (elementos intrinsedanpaEsitivos y necesarios) para el
desarrollo de la democracia. Si bien —como queci@odison necesarias ciertas dosis de
confianza original (del Principal en el Agente) @aue el proceso de representacion
tenga lugar, la realidad latinoamericana muestealgeonfianza o el escepticismo en el
largo plazo son indicadores del modo en que dioksamlollo democratico se esta
llevando adelante; es resultado, en definitivaadealidad del proceso de representacion
politica.

3. Hipotesis y argumentacion: La calidad representadn politica comopredictor de

la confianza institucional

14 La experiencia de las democracias latinoamericamasstra cémo la desconfianza generalizada puede
desembocar en crisis institucionales (Ecuador €35,19998 y 2003, Bolivia en 2003, Argentina en
2001), intentos de golpe militar (Venezuela en )962en situaciones en las cuales una fachada
institucional democréatica convive con mecanismosdeeision politica alejados de la deliberacién
ciudadana y/o parlamentaria tipica de los regimeeesocraticos (Pert en 1992 y Venezuela en 1998).
Liderazgos como los de Fujimori en Perl, GutiéerzEcuador, Evo Morales en Bolivia 0 Chavez en
Venezuela surgieron en medio de profundas cristodéanza en los actores politicos y en los candde
representacion tradicionales como los partidogipo$i y el Parlamento.

! Frase cuya traduccion literal es “reserva de bwehantad” y que remite a la existencia de actitude
politicas segun las cuales el apoyo a la democezscien buena medida, independiente de la eficacia d
los gobiernos en la resolucién de dichas cuestiones
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Si la mision de los actores e instituciones pagies representar a los ciudadanos, la
evaluacion de los primeros por parte de estos @dtidebe girar en torno de la calidad
de la representacion. En tal sentido, es l6giceraspque los ciudadanos (con la
informacion siempre incompleta de qué disponen)osiggn su confianza en
determinados actores politicos en funcion de swerdpefio, ya del revelado en el
pasado (juicio retrospectivo), ya del esperado lefutaro (evaluacion prospectiva)
(Fiorina, 1981: 6).

¢,Como observar la calidad de la representacionel/desempeiio de los
representantes? El término desempefio -0 su hab&og utilizada acepcion de raiz
inglesa,perfornance-indica por lo general una nocion de rendimientadesemperio
refiere a un resultado que se obtiene a partia@etivacion o puesta en funcionamiento
de un proceso que puede ser corporal, tecnolofyi@nciero o institucional, por citar
s6lo algunos ejemplo&l desempefio es la medida en que se alcanzaravbjetivos
durante el mencionado procesBl gran problema, alrededor del cual han giramo |
trabajos sobre representacion politica desde 18@&Helant®, ha sido precisamente el
poder determinar cuales son los objetivos de leesgmtacion: la reproduccion de las
preferencias del cuerpo social (representatividatllsumplimiento de los mandatos
electoralesrésponsivene$® el control de los representantasqountability?

Tal como lo muestra la figura 1, si la funcidénlde representantes es resolver
los problemas publicos que el ciudadano por si misim puede, la calidad de la
representacion debe poder juzgarse en relacioresadiributos o dimensiones: las
alternativas de solucion propuestas; los mecanistaadeliberacidon y seleccion de las
alternativas de solucion, y la efectividad de ldugdn finalmente seleccionada y
adoptada. En cada una de estas tres etapas, entemvilistintos actores y cada una de

ellas esta relacionada con una dimension difeata representacion

Figura 1: Conexiones de la representacion y su radedn con las etapas de politica

16 Fecha de publicacién del seminal ensayo de Jalert¥ill “Consideraciones acerca del gobierno
representativo’quien fertilizé el terreno de la discusion solaredpresentatividad social y politica de las
asambleas
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accountability

Fuente: Elaboracién propia en base a Manin, 1999: 9

En términos politico-institucionales existen, pa@ntb, diferentes indicadores de
desempefo; algunos estan mas relacionados cowrasatiencias de las instituciones
electorales (su proporcionalidad y su efectividaigntras que otros estan mayormente
vinculados con la actividad de los actores poléticel sesgo politico de la
representacion o la maximizacion de rentas indaleki de los representantes) en el
marco de dichas instituciones.

De acuerdo a la literatura especializada, existiemethtes maneras de medir el
desempeiio institucional. Una primera aproximaci@ida es la que analiza el
desempenio institucional a partir declidad de la democracig sus dimensiones. En
tal sentido, se parte del supuesto de lggeinstituciones importanSi bien existen
diferentes propuestas de medicion, todas ellasretgn —minimamente- a la calidad de
la democracia como la presencia de dispositivosituognales que favorecen la
seleccion libre, competida y equitativa (en rela@das condiciones de la competencia)
de representantes por parte de los ciudadanosn@ggvMolina, 2006; Morlino, 2005;
O’Donnellet al, 2004)

Un segundo abordaje, desarrollado a lo largo ddtiea década por Manuel
Alcantara y otros (2006), considera relevante aagla calidad de la politicaa partir
de las caracteristicas y el desempefo de las. disés implica tomar en cuenta no sélo
las consecuencias del entramado institucional quarea y da forma al proceso de
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representacion sino también a los actores politjoesla hacen posible. En este caso, se
parte del supuesto de que éstos ultimos (en tapi@sentantes) constituyen un actor
clave que define el contenido y las formas en gagébliticas publicas son incorporadas
a la agenda y formuladas, posteriormente, parangleientaciét. Dicho en otros
términos, no se trata de ignorar al conjunto demasr formales que regulan la
interaccion humana, sino de analizar —también-saalttores que cotidianamente se
mueven en la arena politico-institucional (Alcaat8éez, 20083,

Estas dos aproximaciones al tema deddormanceanstitucional hacen hincapié
en el tema de los procedimientos y del procesdigmliEn palabras de Morlino, es la
calidad del procedimientaepresentativo -en el primer caso-lay calidad de los
contenidogle la representacion -en el segundo (Morlino, PG®Hue esté en juego. Sin
embargo, el enfoque mas utilizado por la literagspecializada para abordar el tema
del desempefio como determinante de la desafecoiiticg es aquel que analiza la
performancea partir de datos “duros” como los indices deior@mto econémico, los
niveles de inflacion, desempleo o déficit fiscad, En términos de Morlino, la calidad
de la representacion como productordslultadode las politicas.

Cuando se evalua el impacto de una determinadéicpolobre el bienestar
social, se analiza no ya la calidad de los procetitos a través de los cuales dicha
politica fue incorporada a la agenda, disefiada gleimentada sino sus resultados o
impacto sobre el bienestar social: el grado de @apioducido sobre las variables que
son objeto de dicha intervencion (crecimiento, paar desigualdad, competitividad de
la economia, rendimiento educativo, equidad delkads desarrollo regional, etc.). Tal
como sostienen Levine y Molina (2006; 18-19), ae é#timo caso el objeto de estudio

ya no es la calidad de la democracia ghlouen gobierno.

4. Evidencia empirica preliminar
En esta seccion se presenta una evidencia muynprali para probar si efectivamente
las variables relacionadas con la calidad de laesgmtacion (en sus distintas

dimensiones) navega bien como un factor explicate/ta confianza institucional.

" Es la politica como actividad de discusién, arguaeon, negociacion y legislacion, la que esté&len
centro de dichas dimensiones (Para una revisiépriaupte de estas dimensiones en América Latina, ver
Payne, Zovatto y Mateo Diaz, 2006).

8 Los politicos importan. Es cierto que las acciomediticas estan mediatizadas por el marco
institucional establecido pero finalmente no haycpso si no hay jugadores.

13



Favor de no citar sin permiso del autor Pleasead@uote without permission

En tal sentido, el trabajo presenta fundamentatenanalisis agregados (a nivel
de paises) si bien reconoce la mayor precisionrddises de nivel individual, que
incorporen variables contextuales asi como log@sede interaccion entre ambas.

Los analisis estadisticos son fundamentalmentasdeiacion. Si bien existen
mecanismos causales que sustentan tedricamenias dielaciones, aqui se presentan
pruebas muy preliminares cuya utilidad radica eacglr una base empirica mas amplia
para un proceso mas sofisticado de contrastaciipdéesis por venir.

Las tablas 4 y 5 muestra el nivel de asociacidreerariables individuales y
agregadas que indican la calidad de la represéntam las tres dimensiones aqui

conceptualizadas y la confianza institucional.

Tabla 4: Confianza institucional, desempefio y cult@ politica (datos agregados)

. L, . Confianza (nivel agregado)
Dimension Variables — X -
Institucional Partidos Parlamento  Gobierno
Elecciones limpias (LB) 0.446** 0.436** 0.424** 0.377*
Calidad de lo:| Igualdad ante la ley (LB] 0.470** 0.485** 0.473* 0.366**
procedimiento s\otar cuenta (LB) 0.257 0.333* 0.212 0.187
Desproporcionalidad -0.25 -0.38** -0.32* -0.08
Calidad de la | Corrupcion (WB) 0.526** 0.357* 0.588** 0.474*
politica | Corrupcion (LB) 0.143 0.096 0113 0.163
Economia pais (LB) 0.518* 0.468** 0.44** 0.496**
Inflacién (afio anterior)
(WB) 0.101 0.108 0.192* -.095
) PIB/céapita (afio anterior)
Calidad de lo: | (wB) 0.138 -.007 0.104 207**
Resultados | Calidad de la salud (LB) 0.308** 0.302** 0.272* 0.299**
Combat/Crimen (5afios)
(LB) 0.265* 0.224 0.222 0.273
Combat/Pobreza (5afios
(LB) 0.287* 0.258 0.236 0.281*
Hipbtesis Identificacién partidista
C?Jltura (LB) 0.481* 0.678** 0.486** 0.24
Politica Confianza interpersonal
(LB) 0.204 0.449* 0.218 0.02

r de pearson: ** 0.01; *0.05
Fuentes: Elaboracién propia en base a Latinobaronid96, 1998, 2000, 2002, 2004; World Bank
www.worldbank.org

Tabla 5: Confianza institucional, desempefio y cultia politica (datos a nivel individual)

Confianza (nivel individual)

Dimensién Variables Indep. — - -
Institucional Partidos Parlamento  Gobierno
. Elecciones limpias (LB) 0.258** 0.200** 0.201** 0.262**
Calidad de lo: - - . -
procedimienta .Igualdad ante la ley (LB) 0.204 0.191 0.189 0.194
Votar cuenta (LB) 0.168* 0.154** 0.127* 0.153**
Calidad Pol. | Corrupcion (LB) -0.159** -0.109** -0.120** -0.171*
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Economia pais (LB) 0.265** 0.147* 0.172** 0.286**
. Calidad de la salud (LB) 0.165** 0.111* 0.136** 0.132**
Calidad de lot| compat/Crimen (5afios)
Resultados | () 0.112* 0.086** 0.085* 0.122%
Combat/Pobreza (5afios
(LB) 0.134* 0.071* 0.091** 0.176**
Identificacion partidista
. (LB) 0.204** 0.235** 0.149** 0.149*
Hipotesis | confianza interpersonal
Cultura | (| g) 0.073** 0.076** 0.046%** 0.049**
Poliica 1 ierés en politica (LB) 0.264* 0279  0.175* 0.164*
Nivel Educativo (LB) 0.013 0.036** 0.006 -0.011

r de pearson: ** 0.01; *0.05
Fuentes: Elaboracién propia en base a Latinobaréni396, 1998, 2000, 2002, 2004; World Bank
www.worldbank.org

El primer elemento a destacar de estos resultasdogue los factores mayormente
asociados a la confianza institucional son indicesl@le desempefio. Los ciudadanos
latinoamericanos tienden a confiar en sus insthes cuando perciben que las
elecciones son limpias, que todos son tratadoggaa imanera ante la ley, cuando
sienten que el voto genera opciones reales (mag)datecuando sus representantes no
incurren en conductas corruptas u oportunistasniasio, cuando perciben que la
economia es manejada correctamént€odos estos factores, a su vez, influyen de
manera homogénea sobre la confianza en los pareétleengreso y el gobierno. Ello
sugiere que los ciudadanos consideran a la repees@&m como una responsabilidad
compartida por partidos, representantes legisisiyvgobierno.

Por el contrario, existen los factores que afesignificativamente los niveles
de confianza sobre alguna institucién en particllaro de ellos es “la identificacion
partidista” que afecta fundamentalmente la confiaez los partidos y el parlamento;
cuanto mas “dura’ es la identificacibn mayor esdafianza en los partidos y en ellos
representantes legislativos en gerféral

Finalmente, con respecto a las variables asociadasfuertemente a cada clase
de confianza institucional, notamos que: a) laiemzéa en los partidos estaria explicada
fundamentalmente por la identificacion partidistamo ya fue mencionado, cuanto
mayor es la identificacion con un partido, mayotteeprobabilidad de confiar en ellos

como instancias de representacion; b) la confiagrzael parlamento —en el nivel

9 A nivel individual, la evaluacién de la situaciéconémica del pais est4d mayormente relacionadicon
confianza en el gobierno. Esto sugiere que losaclados consideran el manejo de la economia como una
materia principalmente gubernamental

% Quienes se interesan por la politica expresariasivée confianza relativamente similares, si bien s
grado de asociacién con la identificacion part&isupone que ambas variables miden proporciones
significativas del mismo fenémeno.
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agregado- es mayor en aquellos paises donde lelesige corrupcion son menores, y —
en el nivel individual- donde los ciudadanos pesnilque las elecciones son limpias y la
igualdad ante la ley es un fenomeno extendidootdi@nza en el gobierno esta asociada
—tanto a nivel agregado como individual- a la pee@@ de los ciudadanos acerca de la
marcha de la economia del pais. Si bien existens dctores como el nivel de
corrupcion, la calidad de los servicios o la caidsstitucional, una mayor confianza en
el gobierno esta asociada a una evaluacion posigivdesempefio econémico.

Comentarios finales
Son muchos los factores que quedan fuera de efisisnPor ello la advertencia previa
acerca del caracter preliminar del trabajo y dbldsgueda de relaciones que permitan
consolidar hipotesis de trabajo aun en ciernes.

Algunas de las variables no incluidas en el aisaligpie mantienen su relevancia
como posibles determinantes de la confianza icstitial son:
a) La proporcionalidad de las reglas electoraléSuando las reglas electorales son
proporcionales permiten que la diferencia entre@yagt escafios en el parlamento sea
minima, y reflejan de mejor manera la composicidlitipa de la sociedad, aumentando
de tal manera la confianza en el sistema de partido
b) El nivel de institucionalizacién del sistema de tjhos Cuando el sistema de
partidos esta altamente institucionalizado, lasradttivas ideoldgicas resultan claras
para el electorado y las conductas oportunistdsrdeaciones partidarias electoralistas
son menos probables. Asimismo, la institucional@acpermite a los ciudadanos
asignar responsabilidades premiando/castigando etomoto a las organizaciones
politicas que las han dirigido y representado (Manng y Scully, 1995; citado por
Levine y Molina, 2007: 32). Todo ello reduce laart@dumbre y aumenta la rendicion
de cuentas de cada partido frente a los ciudadgunesgeriva en una mayor confianza
de éstos Gltimds.
c) “Responsiveness3 cumplimiento de los mandatdSuando los ciudadanos perciben

que sus representantes son proclives a cumplir lasnpromesas electorales, la

2L El argumento general de estas primera hipétegjgersulos partidos politicos son los conectores
institucionales mas importantes entre las preféssnciudadanas y el gobierno. En este sentido, el
mecanismo causal que explica la confianza en lo8dpa es la efectividad de esta mediacion. De
acuerdo con la presente argumentacion, dicha eftati depende —fundamentalmente- del formato
institucional, y en menor medida, de su interaccion las actitudes politicas que ellas mismas ¢erad
moldear.
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confianza en sus representantes parlamentarios @&®ormEs decir, a mayor
cumplimiento de mandatos, mayor confianza en éapanto

d) Productividad legislativa Cuando los ciudadanos perciben que sus represesta
son productivos, es decir, sancionan leyes imp$apara el desarrollo del pais y no
representan una carga excesiva para el erariocputii confianza en el Parlamento
tiende a ser mayor.

c) Déficit fiscal Tal como sostienen Miller y Listhaug (999), lafidit publicos pueden
resultar buenos predictores de la (des)confiangttunional. Cuando los gobiernos
tienen altos y persistentes niveles de déficitafistenden a financiarlo a través del
crédito privado y ello genera dos efectos negatigdsninuye el ahorro disponible que
pudiera ser utilizado por los particulares (indinod, empresas, asociaciones), y como
consecuencia de ello, encarece el crédito, favemdoi situaciones de recesion
econdmica. La falta de crédito y sus consecuengiasionan la confianza de los
individuos en las instituciones de gobierno, a dae percibe como ineficientes y
oportunistas.

Analizar la confianza institucional a través deasshultiples hipotesis, cada una
de las cuales tiene actores, procesos y logicasedies, no significa que el grado de
asociacion entre los procedimientos institucionadééscontenido de las politicas y los
resultados sea nulo. Este trabajo intenté analizarposibles determinantes de la
desconfianza institucional en América Latina aipdd un enfoque ya existente (el que
hace hincapié en el desempefio) pero desde un @bont@vador: poniendo en el
centro de la discusion el funcionamiento del proas representacion, asi como de sus
dimensiones constitutivas (Manin, 1998). Desde ¢&espectiva la calidad de la
representacion politica puede ser subidividida alizada a partir de laalidad de los
procedimientos, la calidad de la politi€@omo actividad de las elites), y la calidad de
los resultados, entendidos éstos como los indieadde impacto de las politicas
gubernamentales sobre el bienestar de la sociedad.

La evidencia muy preliminar parece confirmar Igilidad de este enfoque, al
permitir al menos no rechazar la hipétesis del mes#io como posible determinante de

la confianza ciudadana en las instituciones reptateas
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