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Hacer posible la reforma

Prioridades estructurales en tiempos de crisis

Resumen

Muchas investigaciones sobre reformas de politicas indican que las
épocas de crisis pueden constituir oportunidades significativas para
llevarlas a cabo. Este andlisis, efectuado en el marco del proyecto de
la OCDE “Making Reform Happen” (MRH, o “Hacer posible la
reforma”), confirma el vinculo entre las crisis y las reformas. El
presente documento explica como los gobiernos pueden aprovechar
los tiempos de crisis econdmicas para poner en marcha reformas
estructurales. Examina los desafios especificos de las reformas —y
sus soluciones potenciales— en varios campos, tales como los
mercados laborales, los mercados de productos, los sistemas de
jubilacién, de educacion y de salud, asi como las politicas fiscales y
ambientales. Estudia también opciones para “reformar a los
reformadores”, es decir, coémo modificar la manera en que las
administraciones publicas desempefian sus tareas.

Si bien el proyecto MRH, basado en las experiencias de reformas
politicas de los paises de la OCDE, no aporta a los reformadores
una caja de herramientas Unica, demuestra que existen criterios
comunes en los procesos de reforma, de los cuales destacan:

. Fomentar la reforma implica tener finanzas publicas
sanas.

. Es de gran importancia el mandato electoral para realizar
reformas.

. Es esencial establecer una buena comunicacion.

. Investigaciones y andlisis sélidos deben constituir la

base del disefo de politicas.

. Se necesitan instituciones adecuadas para asegurar la
transicién del proceso de decisién a la puesta en marcha
de las reformas.

. Para llevar a cabo reformas estructurales exitosas se
necesita tiempo y liderazgo.

. En la mayoria de los casos, las mejores reformas suceden
luego de varios intentos.

. De forma general, convencer a los opositores a las
reformas es mas eficiente de que intentar pasar por
encima de su posicién.

. Uno de los temas mas delicados es evaluar si procede
una compensacion, cuando y de qué manera.

Este trabajo se publica bajo la responsabilidad del Secretario General de la OCDE. Las opiniones expresadas y las conclusiones formuladas
en este informe no necesariamente corresponden a las de los gobiernos de los paises miembros de la OCDE.



Los resultados del analisis destacan que los estudios
transnacionales y el didlogo internacional en cuestién de politicas
publicas pueden acelerar el proceso de “aprendizaje de politicas”,
permitiendo por lo tanto que los gobiernos aprendan mutuamente
y eviten repetir los errores de los demas. En este campo, la OCDE
estd totalmente dispuesta a brindar asistencia, mediante la
coleccién de resultados, datos y andlisis internacionales
comparativos y el intercambio de conocimiento, siendo dichas
tareas su actividad principal.
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¢, Qué relacion hay entre Explorar maneras eficientes de conducir las reformas
salir de la crisis y las

En las Ultimas décadas, los paises de la OCDE han puesto en marcha
reformas estructurales?

reformas de politicas en muchos campos a fin de mejorar la calidad de
vida mediante un mayor aprovechamiento del trabajo y de la
productividad, aumentando la capacidad de recuperacién de la
economia frente a las sacudidas y mejorando la asistencia social al
abordar cuestiones como la equidad y la calidad del medioambiente.
Pese al consenso general sobre la necesidad de implementar reformas
en muchos campos, se observa una gran diferencia entre los paises y
las areas sobre su alcance, cobertura y tiempos. Cabe mencionar que
muchas veces el proceso de reformas se ha estancado o se le ha dado
marcha atrds. Los desafios politicos y técnicos implicitos en el
verdadero proceso de reformas son enormes. Con el propésito de
ayudar los gobiernos a afrontar dichos desafios, la OCDE se dedica
desde 2007 a un trabajo de andlisis sustancial y cada vez mas completo
en el marco del proyecto transversal “Making Reform Happen” (MRH,
“Hacer posible la reforma”), el cual busca entender mejor los diferentes
obstaculos a los que se enfrentan los gobiernos en su camino hacia la
reforma, y las maneras mas eficientes de superarlos.

Este trabajo se ha vuelto ain més urgente debido a la crisis econémica
y financiera mundial, ya que ahora los paises de la OCDE tienen ante si
el reto de intentar sanear las finanzas publicas sin menoscabar el
proceso de recuperacién, que en muchas areas podria ser débil durante
largo tiempo. También es importante que los desafios fiscales urgentes
no propicien un abandono permanente de las prioridades
estructurales. Es necesario que los gobiernos persigan objetivos de
largo plazo en su camino hacia la recuperacién. Por consiguiente, sera
necesario encontrar un equilibrio cuidadoso entre las politicas fiscales
y las reformas estructurales a favor del crecimiento. Este desafio es
tanto mas importante porque en varios sectores la crisis ha permitido
poner en tela de juicio opiniones que se consideraban como la
“ortodoxia politica”. Ciertamente, los acontecimientos de los ultimos
dos afios no han desacreditado el entendimiento que se tenia de la
mayoria de los desafios de reforma, pero la crisis ha ayudado a
comprender la necesidad de muchas reformas. Sin embargo, en areas
como la regulacién financiera, hay que reconocer que aun existe
mucha incertidumbre en relacién con las llamadas “mejores practicas”
en politicas, y que los gobiernos tendran que hacer malabarismos entre
audacia y tiento al adoptar opciones de reformas potenciales.

Este informe presenta algunos de los hallazgos que han surgido a raiz
del trabajo actual en el marco de MRH. Un debate posterior examina los
desafios especiales de las reformas y explora opciones que permitan
alcanzarlas en nueve campos de politicas publicas. Muestra una serie
de estudios sobre experiencias de reforma elaborados bajo los
auspicios de los directorados de la OCDE en las dreas correspondientes.
Los estudios reflejan la experiencia de la OCDE y de sus paises
miembros, haciendo referencia tanto a las tendencias generales en la
OCDE en su conjunto como a los casos especificos por paises, bajo el
supuesto de que entender mejor los errores y los éxitos del pasado
deberia impulsar proyectos para un mejor disefio e implementacién de
reformas en el futuro.

¢.,De qué manera los Desafios comunes y contextos diversos
factores especificos del0s i bien los paises de la OCDE se enfrentan actualmente a muchos
paises afectan el desafios comunes en términos de reforma, los anélisis del MRH no
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aprendizaje de politicas?

apuntan hacia una solucién Unica para superar los obstaculos que la
impiden, ni identifican sus mayores prioridades. Los desafios para
quienes desean emprender reformas varian mucho de acuerdo con el
momento y el pais. Resulta dificil evaluar las necesidades en materia
de disefo y estrategia de politicas y hacer que las reformas reflejen las
especificidades culturales e institucionales de los paises. Aun cuando
se pueden identificar problemas comunes entre diferentes paises, las
caracteristicas particulares como el orden constitucional, la coyuntura
politica, el proceso de politicas y otros elementos que se insertan en el
contexto de reforma hacen recordar que “trasplantar” politicas e
instituciones de un entorno a otro muchas veces resulta infructuoso.
Por lo general, se requieren ciertas adaptaciones. Ademads, por las
diferencias en el crecimiento demografico y econdémico, quizd se
necesiten varias soluciones, por ejemplo, cuando se trata de temas
como la reforma de los sistemas de pensiones, en que el contenido de
la reforma y el contexto cambian de un pais a otro.

Sin embargo, la experiencia dice que las comparaciones entre paises
pueden ser fructiferas. En primer lugar, los paises de la OCDE, a pesar
de sus diferencias institucionales, politicas y econémicas, se enfrentan
a muchos desafios comunes que abarcan desde el envejecimiento de la
poblacién hasta el desafio del “crecimiento verde”. Ademas, en muchos
campos politicos, los paises miembros han ido adoptando cada vez
més enfoques comunes, aunque las instituciones y las politicas
puestas en marcha varian considerablemente de una jurisdiccién a
otra. La experiencia muestra también que, en algunos campos, las
instituciones y las politicas del area de la OCDE convergen. Los paises
de la OCDE, desafios comunes, han identificado algunas instituciones
capaces de favorecer politicas estructurales y macroeconémicas sanas
en muchos campos, siempre y cuando se realicen adaptaciones locales
adecuadas. Dentro de dichos campos se encuentran los bancos
centrales independientes, las reglas fiscales y cada vez mas las
instituciones fiscales independientes, regimenes y autoridades de
defensa de la competencia més sélidos, reguladores independientes,
convenios institucionales claros para la consulta publica sobre la
reforma y préacticas como andlisis del impacto de la reglamentacién
(RIA, por sus siglas en inglés). Esto demuestra que el alcance del
aprendizaje transnacional y las transferencias politicas y/o
institucionales son considerables a pesar de las grandes diferencias de
los contextos nacionales.

¢ Podemos destacar
ensefianzas generales
sobre laforma de fomentar
la reforma?

Gestionar el proceso: ensefianzas generales

No obstante que el andlisis MRH sobre experiencias de la OCDE no
proporciona un “juego de herramientas” universales para los
reformadores, ni insintda que existan tales herramientas, si menciona
aspectos regulares importantes en la forma de llevar a cabo los
procesos de reforma. A continuacién se describen algunos de los temas
principales en el amplio trabajo analitico del MRH:

®  Es importante que haya un mandato electoral para efectuar la
reforma. Este es uno de los mayores hallazgos de los estudios
llevados a cabo en el marco del MRH. La experiencia indica que es
de suma importancia contar con un mandato electoral para realizar
reformas generales (mercado laboral, sistema de pensiones,
medioambiente), asi como reformas relacionadas con los servicios
publicos basicos (sistemas de salud, educacién, administracién
publica). No basta con ganar una eleccién o estar a la cabeza de la
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mayoria parlamentaria; también cuenta mucho que el gobierno
haya anunciado la reforma antes de las elecciones.

El mandato electoral otorga ain mas importancia a la comunicacién
efectiva. En la mayoria de los casos, las reformas exitosas se
acompanan de esfuerzos significativos y coordinados para
convencer a los electores y a los demds actores de la necesidad de
realizar una reforma, y especialmente para hacerles ver lo que
costaria no realizarla. Cuando los costos del status quo representan
los costos de las oportunidades, lo cual sucede a menudo, el desafio
es ain mayor porque el costo de no aprovechar las oportunidades
tiende a ser “invisible” politicamente. En épocas de crisis, resulta de
particular relevancia presentar con transparencia los objetivos de la
reforma a largo plazo: cuando se emprenden reformas como
respuesta a factores externos, muchas veces su propdsito no se
comunica claramente. Sin embargo, la comunicacién no debe
reducirse a una tarea de mercadotecnia, debido a que un verdadero
compromiso con los actores de las reformas consiste en escuchar
sus preocupaciones y, dentro de lo que cabe, tomarlas en cuenta y
modificar los proyectos de reforma. Dicho didlogo puede mejorar la
calidad de los proyectos, asi como las perspectivas para su
adopcidn.

Por lo tanto, es necesario disefar politicas con base en
investigaciones y andlisis sélidos. De acuerdo con el estudio MRH
sobre experiencias de la OCDE, disefiar proyectos de reforma
basados en hechos pasados y en andlisis resulta benéfico tanto para
mejorar la calidad de las politicas como para mejorar las
perspectivas de adopcién de las reformas. Si los defensores de las
reformas consiguen establecer un consenso sobre los méritos de
éstas, les serd mds facil negociar con los opositores. Sin embargo,
los desafios que se toman en cuenta en el disefio de politicas
basadas en la experiencia varian de un campo a otro de éstas.

Es mds probable que se cumplan los retos si ya existen instituciones
adecuadas, capaces de promover la reforma desde el proceso de
decisién hasta la implementacién. En particular, el impacto de los
andlisis econdmicos depende en gran parte de la fuente, pues se ha
comprobado que es mucho mayor el impacto de las investigaciones
presentadas por una institucién oficial e imparcial que cuenta con
legitimidad en la escena politica. Sin embargo, ademdas de
instituciones capaces de emitir recomendaciones hace falta algo
maés: en muchas ocasiones se solicita a esas instituciones eficientes
guiar y vigilar la puesta en marcha de las reformas.

Es imprescindible el liderazgo. La gran mayoria de las evaluaciones
realizadas en el marco del MRH destacan la importancia de dar
prueba de liderazgo, no importa si el encargado de llevar a cabo la
reforma es un responsable individual del disefio de politicas o una
institucién. El MRH también insiste mucho en la cohesién del
gobierno para promover las reformas, ya que un gobierno desunido
en torno a una reforma envia mensajes confusos, los cuales pueden
ser explotados por los opositores y derivar en un fracaso en la
mayoria de los casos. Sin embargo, no se debe interpretar la
necesidad de liderazgo como una aproximacién vertical de las
reformas o como una preferencia por las acciones unilaterales por
parte del ejecutivo. Si bien las reformas unilaterales son a veces la
Unica forma de avanzar y los reformadores necesitan severidad y
astucia politica, la experiencia de la OCDE indica que muchas veces
el éxito del liderazgo reside en conseguir consenso mas que en
asegurar la conformidad de todo mundo.



¢, Qué ensefianzas
sectoriales especificas de
la experiencia de la OCDE
pueden servir a quienes
buscan realizar reformas?

Reformar los mercados de
productos en la OCDE

B Por todos esos factores, entre otros, toma tiempo poner en marcha
reformas estructurales exitosas. Las reformas madas exitosas
analizadas en el MRH son resultado de muchos afios de trabajo
tanto para su preparacién como para su adopcién, y ain mas
tiempo para su puesta en marcha efectiva. En cambio, la mayoria
de las reformas menos exitosas fueron adoptadas
apresuradamente, a menudo para contrarrestar presiones. Sin
embargo, cuando se trata de reformar, actuar con prisa puede
arrojar resultados lentamente. Asimismo, si bien las épocas de
crisis pueden ofrecer muchas oportunidades para poner en marcha
las reformas, la habilidad de sacar provecho de dichas
oportunidades depende del trabajo que se realizé para preparar las
reformas.

® A menudo, las reformas exitosas se consiguen tras varios intentos.
De las mayores reformas exitosas analizadas por el secretariado,
muchas se basaron en fracasos previos; y los intentos de reforma
que mas fracasaron muchas veces han servido como punto de
referencia para proponer iniciativas de reforma consecuentes,
incluso a veces de gran alcance, al permitir que los responsables del
disefio de politicas comprendieran mejor los problemas implicitos.

En cierta medida, todos los estudios del MRH abordan el tema de la
relacion con los opositores a las reformas. Si bien la naturaleza y la
intensidad de la oposicién a las reformas varia, destacan algunos temas
generales validos en casi cualquier contexto:

B  Da buenos resultados comprometer a aquellos que se verdn mas
directamente afectados por la reforma. Si bien los procesos de
consulta de politicas no garantizan que no habré conflicto, parecen
dar resultados a lo largo del tiempo, por ejemplo, al generar cada
vez mas confianza entre los actores involucrados.

= Las concesiones otorgadas a los no beneficiados potenciales de la
reforma no deben comprometer los puntos esenciales de la
reforma. En muchas ocasiones se pueden mejorar las perspectivas
de algunos grupos especificos que estarian afectados por la reforma
sin ir en contra de los objetivos generales de ésta.

B En practicamente todos los estudios surge la cuestién de si se debe
compensar, y, en su caso, cudndo y cémo, a los no beneficiados de las
reformas. Al no obtenerse compensaciones, puede ser que se
refuerce la oposicién. Sin embargo, ofrecer compensaciones
excesivas puede resultar costoso e incluso puede atenuar los
efectos de la reforma. Las estrategias de compensacién mas
comunes consisten en seguir rentas de acuerdo con marcos
preexistentes y en largos periodos de transicién. Raras veces se
recurre a concesiones bajo forma de “pagos colaterales”, como
puede ocurrir con las politicas en otros campos, que podrian
compensar el costo de la reforma a determinados grupos.

Perspectivas sectoriales en el marco de MRH

En las Ultimas décadas, el drea de las reformas para la apertura de
mercados ha tenido un importante grado de convergencia entre los
paises de la OCDE. Se ha observado una tendencia generalizada a favor
de regimenes e instituciones de defensa de la competencia mads
sélidos, asi como la apertura a la competencia de sectores previamente
protegidos. Esto se debe sobre todo a que es un campo en el que tanto
las presiones internacionales por la competitividad como los acuerdos
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Lacrisis y la reforma del
mercado laboral
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y las organizaciones internacionales han desempefado un papel
sustancial en los procesos de reformas, a menudo a la par de crisis
importantes. Los avances tecnoldgicos también han sido un factor de
reforma preeminente en sectores como el de la electricidad y las
telecomunicaciones, en parte porque hicieron que algunos sectores no
comerciables pasaran a ser comerciables y porque pusieron en marcha
nuevas medidas para introducir competencia en sectores donde antes
prevalecia un monopolio natural. La apertura de esos mercados a la
competencia se ha traducido, a su vez, en un aumento de la
innovacioén.

De acuerdo con la experiencia de algunos paises de la OCDE, como el
caso de Australia en los afos 90, las reformas en la regulacién de los
mercados de productos pueden influir de forma significativa en las
estrategias contraciclicas de los gobiernos para contrarrestar impactos
negativos. La desregulacién puede acelerar la reasignacién necesaria de
recursos y bajar el costo de cerrar negocios, permitiendo por lo tanto
aliviar sin repercusiones fiscales a un sector emprendedor bajo presion.
Sin embargo, quizd sea dificil convencer a los diferentes actores y al
publico de que dichas evaluaciones de costos y beneficios pueden
favorecer las reformas, especialmente porque en muchas ocasiones se
desconoce el costo del status quo. Por lo general queda claro quién
pagara el costo de la reforma —cudles empresas probablemente
estaran sujetas a presién y cudles empleos se veran amenazados—,
mientras que existe una gran confusioén respecto de quién pagaré por el
status quo. No es facil identificar a las empresas que nunca han entrado
al mercado o a los sectores que no se han desarrollado, y qué decir de
los trabajadores que dichas empresas y sectores pudieron haber
contratado. No cabe duda de que cuantificar y comunicar los costos del
status quo y los potenciales beneficios de una reforma son elementos
fundamentales para el éxito.

Al mismo tiempo, las reformas exitosas de los mercados de productos
toman en cuenta varios dispositivos de transicién disefiados para
asegurar que la condicién econdémica de los productores vy
consumidores, cuyos intereses se hayan afectado por la reforma, no
pase por cambios abruptos. Los problemas mds graves suelen surgir
cuando las rentas generadas por politicas regulatorias anticompetitivas
se capitalizan en los precios de los activos, ya que puede ser que los
propietarios de los activos actuales no se hayan beneficiado de las
politicas anteriores pero hayan sido afectados por la reforma. En dichas
situaciones, puede ser necesario recurrir a compensaciones directas o a
otros tipos de asistencia transitoria si los reformadores quieren evitar
periodos graduales muy largos.

La crisis mundial ha sacado a la luz los peculiares desafios que plantea
reformar el mercado laboral en muchos paises de la OCDE. La reunién
del Consejo de la OCDE a nivel ministerial en 2009 puso énfasis en la
necesidad de proponer medidas para mejorar el empleo y otras
reformas a fin de evitar que el desempleo coyuntural se convierta en
desempleo estructural. Sin embargo, se estima que reformar el nucleo
del mercado laboral serda mucho mas dificil a corto plazo. De acuerdo
con este estudio, a pesar de que altas tasas de desempleo tienden a
ejercer presién para reformar el mercado laboral, un aumento
importante en la tasa de desempleo incrementa las probabilidades de
que la reforma no tome en cuenta a los trabajadores permanentes de
contrato de tiempo indefinido (insiders del mercado laboral). Ya que el
valor de la proteccién del empleo aumenta con el desempleo, es del
interés de los trabajadores permanentes resistirse ante cualquier
medida de debilitacién de la legislacién para la proteccién del empleo
(EPL por sus siglas en inglés) durante las épocas de crisis. Y es probable



Preparar la reforma de las
pensiones

Hacer posible la reforma fiscal
para el crecimiento

que los gobiernos duden en relajar el sistema por temor a causar ain
mas pérdidas de empleos. Por lo tanto, las reformas en el mercado
laboral en tiempos de crisis tienden a concentrarse en los outsiders, es
decir, los nuevos participantes en el mercado, los individuos de
contratos temporales, los desempleados y los deméas que viven de las
prestaciones.

Si bien tales reformas pueden traer beneficios, también pueden
contribuir a incrementar el “dualismo” del mercado laboral. Sin
embargo, de acuerdo con la experiencia del drea de la OCDE respecto
de las reformas en el mercado laboral, parece que, debido al tiempo
necesario para llevarlas a cabo, dichas reformas del mercado laboral
disehadas y adoptadas durante una crisis se implementan en el
momento de recuperacién, cuando el mercado laboral estd mas
dispuesto a poner en marcha nuevas medidas. Es decir, que el
momento mds prometedor para implementar nuevas estrategias es el
que sigue inmediatamente a la época de recesién.

Reformar las pensiones puede ser un tema en el que la comunicacién
publica es de suma importancia y potencialmente eficiente. Parece que
en los ultimos 20 afios ha sido mas facil transmitir al publico la
necesidad —y tal vez la inevitabilidad— de reformar los sistemas de
pensiones generales, aunque se ha cuestionado a veces la urgencia de
tales reformas. Esto refleja en gran parte el impacto del didlogo publico
sobre las implicaciones de tasas de nacimiento bajas y del aumento de
la esperanza de vida, entre otros factores, en los sistemas de pensiones
publicos. También hay una mayor comprensién de que la crisis actual
gjerce aun mads presién en el financiamiento de los sistemas de
pensiones, lo que acentta el caricter prioritario de la reforma.

Si bien la redistribucién sigue siendo un tema complicado, existe un
consenso general sobre la necesidad de reformar y mucho ya se ha
hecho al respecto. Las experiencias de reformas de los sistemas de
pensiones en la OCDE subrayan la importancia de muchas de las
enseflanzas mencionadas, entre las cuales estdn la necesidad de
realizar estudios y consultas cuidadosamente, los riesgos relacionados
con precipitarse, y la relevancia de establecer una buena comunicacién
publica y de contar con un mandato electoral legitimo. Ademas, en la
mayoria de los casos, las estrategias de reforma exitosas requieren
periodos de transicién relativamente largos, por lo que las reformas
exentan a muchos actores. Asi, los cambios en las politicas suelen
afectar poco o nada a los ancianos, cuyos intereses estan en el centro
del debate sobre las reformas de los sistemas de pensiones, mientras
que grupos maés jovenes pueden cargar con todo el costo real de la
reforma.

No cabe duda de que los principios basicos que subyacen en la reforma
fiscal para el crecimiento son hoy més importantes que nunca. Las
presiones para la consolidaciéon fiscal obligaran a los paises a buscar
nuevas fuentes de ingresos en los préximos afios, aumentando ya sea
la cantidad de contribuidores o las tasas. El impacto de este proceso en
la recuperacién econdmica dependerd en gran parte del éxito de
identificar las nuevas fuentes de ingresos menos distorsionantes y
daninos para el crecimiento. En cierta medida, la complejidad de poner
en marcha una reforma fiscal para el crecimiento toma en cuenta
algunas preocupaciones como la simplicidad, la equidad, la facilidad de
administrar y los costos potenciales de transicién. Sin embargo, la
renuencia a las reformas destaca otro hecho interesante: si bien se
supone que la reforma fiscal es “para todos” —el sistema fiscal afecta a
todo el mundo—, para los responsables del disefio de politicas resulta
facil y ventajoso en términos electorales optar por realizar cambios en
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Fomentar la reforma de las
politicas ambientales

Reformar las politicas sociales:
desafios en educacién y salud
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las politicas fiscales cuando favorecen alguna circunscripcién electoral
en particular. Los beneficios de dichas medidas tienen un objetivo
preciso —ademads de ser visibles para los beneficiados—, mientras que
los costos, repartidos entre todos los contribuyentes, son menos
visibles. Los grandes déficits presupuestarios en muchos paises son
otra preocupacién seria en el contexto actual y dificultan la puesta en
marcha de reformas que podrian representar una pérdida de ingresos
significativa en el corto plazo. Por lo tanto, las incertidumbres respecto
del impacto de la reforma en el comportamiento de los contribuyentes
son alin mas importantes.

Definir el marco de los debates sobre la reforma fiscal es fundamental,
ya que al considerar el sistema tributario como un todo —o incluso el
sistema tributario y de prestaciones cuando el impuesto sobre la renta
del trabajo estd en juego— los disefiadores de politicas pueden
comunicar mejor los aspectos implicitos en lugar de concentrarse en
elementos aislados, asi como abordar los temas de la eficiencia y la
equidad. Lo anterior apunta hacia el potencial para avanzar en las
reformas mediante paquetes amplios capaces de corregir las
disfunciones en el sistema y extender el costo tanto de los beneficios
como de los cambios. Debido a que las reformas fiscales tienden a ser
un proceso largo y complejo, puede resultar util asociarles objetivos de
reforma muy ambiciosos para explicitar a los actores el porqué de la
reforma y resistir con mas facilidad a los grupos de presién de intereses
especificos. Muchas veces las entidades independientes se encargan de
evaluar los impactos eventuales de las reformas propuestas, en
términos de asuntos como el comportamiento de los contribuyentes,
los ingresos, la equidad y la facilidad de administracién del plan, y el
papel de la administracién tributaria a menudo es especialmente
fundamental. Por Gltimo, el momento en que se implementa la reforma
puede ser crucial. Sobre todo, los cambios en el impuesto sobre la renta
de las empresas pueden tener efectos devastadores en éstas si no se
introducen en el momento adecuado. Problemas similares pueden
surgir con los impuestos recurrentes sobre la propiedad inmobiliaria o
el tratamiento fiscal del impuesto sobre la propiedad de la vivienda.

Uno de los aspectos mas sefialados sobre la dificultad de llevar a cabo
reformas estructurales reside en el hecho de que muchas veces los
costos se pagan por adelantado y se concentran en unos cuantos
actores, mientras que los beneficios tardan mdés en concretarse e
involucran a mads actores. Lo confirman sobre todo las reformas de las
politicas ambientales. La mayoria de las reformas ambientales privan a
algunos actores de sus ingresos con el afan de generar beneficios para
todos —por ejemplo, cuando las politicas para contrarrestar las
emisiones de gases de efecto invernadero imponen nuevos cargos a las
industrias—. Ademas, los beneficios de tales medidas suelen tardar en
palparse. Muchas veces es dificil debatir sobre las reformas debido al
impacto de éstas en la competitividad, las consecuencias en el reparto
de los costos y beneficios, y los problemas que surgen cuando los
canales de ingresos han sido eliminados por una reforma y ya han sido
capitalizados en los precios de los activos. Las incertidumbres
cientificas representan un desafio adicional, ya que siempre hay quien
refute las experiencias en las que se apoyan los proyectos de reforma.
Existe también un desacuerdo sobre las técnicas més adecuadas para
dar un valor econdémico a criterios ambientales y sobre los limites de
los analisis de costo-beneficio. Por lo tanto, a menudo la eleccién de las
técnicas analiticas es muy politizada.

Varias reformas recientes en los paises de la OCDE muestran ciertas
enseflanzas sobre el proceso para avanzar en la reforma de las politicas
ambientales. En primer lugar, como sucede en muchos campos, es muy



Reformar la administracion
publicao ¢como “reformar a los
reformadores”?

importante involucrar tanto a los participantes como al publico en
general. En segundo lugar, si bien la sola investigacién no arregla la
politica, no existen sustitutos para preparar proyectos de reforma
sélidos basados en la experiencia cuando se trata de participantes y
electores. En tercer lugar, el depender de la trayectoria implica que la
seleccién de instrumentos politicos estd vinculada en cierta medida a
las instituciones y a los regimenes regulatorios existentes. En cuarto
lugar, las preocupaciones respecto de la competitividad y de las
consecuencias de distribucién suelen evitarse mediante la exencién
parcial y/o temporal de algunas disposiciones, el apoyo durante el
periodo de transicién y largos periodos de introduccién gradual. Sin
embargo, hay que cuidar que tales medidas se aparten de las
actividades que originan la contaminacién y que los recursos no se
concentren en actividades que deberian disminuir. Por dltimo, si se
introduce un mercado de permisos, puede resultar necesario desde el
punto de vista politico —aunque no deseable econdémicamente—
expedir al menos algunos permisos gratuitos para los principales
contaminadores (grandfathering). Si se cumplen estos requisitos, los
gobiernos deberian confiar cada vez més en las subastas.

Es probable que los gobiernos que procuran reformar los sistemas de
salud y de educacion afronten algunos desafios comunes, considerando
que ambos sistemas involucran de manera masiva el servicio directo
por parte del sector publico:

®  Los sistemas de salud y de educacién dependen mucho de la
trayectoria. Abarcan muchos temas, son complejos y han
evolucionado de forma muy distinta en los diferentes contextos
nacionales. Por lo tanto, saber qué es factible y qué es deseable
depende en gran medida de lo que se eligi6 en el pasado.

B Los intereses de los proveedores de servicio en ambos campos
suelen estar bien organizados e inspiran mucha més confianza al
publico que los politicos. Por lo tanto, tienen un poder significativo
en el proceso de reforma, especialmente porque muchas veces la
implementacién efectiva requiere su cooperacién.

B No existe un consenso sobre el método para evaluar los resultados
en los sistemas de salud y de educacién. Esto se debe en parte a la
combinacién compleja de objetivos en ambos campos, pero
también refleja la falta de indicadores confiables y reconocidos
sobre la calidad de los resultados y su valor. Es dificil preparar una
reforma basada en resultados anteriores cuando éstos no existen o
son refutados. Por lo tanto, el trabajo de las organizaciones
nacionales e internacionales para proveer datos confiables y
creibles sobre los resultados de las politicas puede ser una ayuda
valiosa a fin de aclarar los términos del debate. El programa PISA de
la OCDE sobre resultados escolares es un ejemplo de este tipo de
trabajo.

®  En ambos campos, las politicas se caracterizan por la gran demora
entre las fases de concepcién e implementacién. Ningdn gobierno
estd suficiente tiempo en el poder para recoger los frutos de las
reformas que pone en marcha.

B Existen muchas dudas sobre las “mejores practicas” en ambos
campos. En algunos temas politicos, es posible que haya un
consenso sobre ciertos elementos fundamentales para un buen
marco politico. Sin embargo, en salud y educacién, no existe dicho
modelo de mejores practicas para establecer regimenes
individuales de politicas.
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No obstante, a pesar de la gran cantidad de obstaculos, muchos paises
de la OCDE han emprendido reformas de educacién y de salud en los
ultimos anos. Su experiencia arroja algunas enseflanzas sobre cémo los
gobiernos afrontan dichos desafios:

®  En muy pocas ocasiones se aplican los cambios més importantes a
profesionales de salud o educadores: a veces las reformas exitosas
tienden a concederles privilegios sustanciales. Las reformas de
salud, especialmente, tienden a ser muy caras —aunque se estima
que ayudan a reducir los costos a largo plazo— y muchas veces
implican realizar concesiones costosas a corto plazo.

B Este proceso de negociacién significa que las reformas tienden a
incluir periodos de estudio y preparacién muy largos, ya que en
estos campos es muy probable que una reforma big bang tenga
éxito.

®  Muchas veces ayuda tener mas informacién y de mejor calidad, asi
como comparaciones internacionales, aunque ello depende mucho
del consenso que existe respecto del valor y del significado de
dichos elementos.

Reformar la administracion piblica implica muchos desafios similares a
los de las reformas de salud y de educacién en términos de alcance,
escala y complejidad, como la dependencia de la trayectoria, los
periodos largos, la coordinacién entre diferentes niveles de poder
publico y la necesidad de contar con el apoyo de los actores del sector
publico que se verdn directamente afectados por la reforma. También
es un campo en el que puede ser dificil realizar un estudio basado en la
experiencia con miras a reformar, dada la dificultad de evaluar la
calidad y la eficiencia de los servicios y la administracién publicos.
Ademas, es raro que haya una demanda social importante para
reformar la administracién publica. Si bien los ciudadanos suelen
quejarse de la eficiencia del sector publico o de la calidad de los
servicios publicos, el tema de los cambios internos en las
administraciones publicas tiende a tener poca relevancia politica.
Generar una demanda publica a favor de las reformas puede ser uno de
los primeros desafios para los reformadores potenciales. Finalmente,
reformar la administracién puiblica pone a los disenadores de politica
frente al problema de “reformar a los reformadores”, ya que la
administracién publica debe disefiar e implementar su propia reforma,
imponiendo medidas que pueden desagradar a algunos agentes.

Muchas de las ensefianzas que surgen de las ultimas experiencias
relacionadas con la reforma de las administraciones publicas coinciden
directamente con los desafios antes mencionados:

B Son fundamentales los esfuerzos para concientizar a los ciudadanos
sobre la necesidad de la reforma y de su apoyo. Tal vez sea mds
facil ganar el apoyo y la comprensién del publico si los cambios en
la  administracién publica se acompanan de reformas
complementarias mds visibles tales como iniciativas de e-gobierno,
las cuales pueden favorecer la participacién ciudadana y la calidad
del servicio publico.

B También es importante consultar de manera constante a los
agentes directamente afectados por la reforma. Se puede ganar el
apoyo —o suavizar la oposicién— de los funcionarios publicos
gracias a reformas complementarias que les generen beneficios. Si
bien un aumento del sueldo puede influir, tomar medidas para
mejorar las condiciones de trabajo, aumentar la satisfaccién en éste
o invertir en el desarrollo profesional de los funcionarios pueden
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coincidir con los objetivos de la reforma y al mismo tiempo
fomentar su apoyo entre los funcionarios.

B Un enfoque gradual, el cual prevea retroalimentacién y ajustes a lo
largo del proceso, puede reducir la incertidumbre y por lo tanto la
oposicién. Sin embargo, mantener una reforma gradual por mucho
tiempo requiere un liderazgo constante. Debido a la tasa de rotacién
de personal en los gobiernos, es necesario que la reforma la lleven a
cabo instituciones independientes y permanentes.

® Las organizaciones internacionales pueden desempefiar un papel

importante mediante el intercambio de informacién y
conocimientos, la evaluacién de politicas y la promocién de la
cooperacién entre las administraciones nacionales. Al proporcionar
comparaciones internacionales y presién colectiva, pueden
aumentar los motivos para reformar.

Las instituciones y los procesos asociados con la produccion de
regulacion de alta calidad se caracterizan por ciertos criterios. El
primero es la articulacién de un marco de politica general bien
estructurado y claro. Es muy importante que el sistema esté
estructurado de forma que facilite una aproximacién gubernamental
comprehensiva de la reforma y que haya un compromiso serio con una
cultura regulatoria que favorezca el intercambio de informacién, la
confianza y la cooperacién, asi como compromiso explicito y de alto
nivel con la reforma regulatoria. Como ya se menciond, éste es un
campo donde se observa cierta convergencia entre los paises de la
OCDE, lo que sugiere, por lo tanto, que los paises que cuentan con
instituciones, sistemas politicos y cultura juridica muy distintos buscan
en realidad las mismas soluciones cuanto afrontan desafios de reforma
similares. No cabe duda de que la cooperacién en los foros
internacionales facilita este tipo de difusién de las instituciones y de
las politicas.

Comparar de forma sistemdtica las experiencias de los paises de la
OCDE en términos de consolidacion fiscal desde los aflos 70 permite
destacar algunas ensefnanzas de probable utilidad para los disefiadores
de politicas que buscan cambiar radicalmente el deterioro dramatico
del estado de las finanzas publicas del drea de la OCDE desde 2007. Sin
embargo, para aplicar dichas ensefianzas en el contexto actual, seran
necesarios algunos cambios. En primer lugar, si bien consolidar implica
medidas que combinen ingresos y gastos, muchas investigaciones
sugieren que es mas probable que la consolidacién tenga éxito si se
basa en restricciones de gastos, especialmente los gastos y las
transferencias del gobierno. En segundo lugar, a menudo los episodios
de consolidacién basados en restricciones de gastos presentan mejores
desempenos de crecimiento que los que se apoyan principalmente en
el aumento de los ingresos. Por lo general, las consolidaciones
significativas no inician con cambios en las instituciones fiscales.
Tradicionalmente, los primeros pasos se dedican a realizar ahorros
inmediatos y con frecuencia son puntuales. Sin embargo, es muy
comin que los gobiernos revisen los marcos juridicos y las
instituciones con el afan de seguir con los esfuerzos y los beneficios
realizados. La experiencia sueca de los anos 90 ilustra muy bien esta
estrategia aunque no sea la Unica.

Para concluir, parece que la combinacién mds efectiva retine objetivos
estructurales de saldo presupuestario y un monto maximo de los
gastos nominales. Los mecanismos que incrementen el costo politico
de no cumplir con las leyes también pueden resultar muy utiles. Sin
embargo, la condicién sine qua non para que dicho marco funcione es
que los politicos electos lo aprueben. Estos ultimos afos se ha
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observado un interés creciente por los “consejos fiscales” u otras
agencias imparciales que desempenan al menos algunas de las
funciones tecnocraticas del proceso presupuestario, y muchas veces
respecto de la puesta marcha de leyes tributarias. De acuerdo con la
experiencia, dichas entidades pueden traer —y lo hacen— mejores
resultados fiscales.

;La crisis: obstaculo o
facilitador para la reforma?

El reto de lareforma después de la crisis

La economia mundial sigue luchando con las secuelas de la recesién
més grave y extendida en medio siglo. Ahora, los gobiernos de la OCDE
se enfrentan al desafio de mantener la recuperaciéon econdémica después
de la crisis. Esto implicard encontrar una mezcla de politicas capaces
de levantar las finanzas publicas sin ahogar el crecimiento. Las
reformas estructurales pueden ayudar a cumplir con ambos objetivos
al estimular el potencial de crecimiento, por un lado, y al reducir la
presién que se ejerce sobre los presupuestarios publicos, por el otro.
Los desafios que estdn por venir son ain mdés importantes, ya que
muchas de las medidas de emergencia —estructurales y fiscales—
adoptadas en 2008-2009 con el fin de atenuar el impacto inmediato de
la crisis podrian perjudicar el crecimiento a largo plazo si se siguen
aplicando en el medio a largo plazo. Por Ultimo, es importante sefialar
el potencial de la crisis actual para actuar como catalizador y hacer que
las reformas destinadas a asegurar la recuperacién econdémica y el
crecimiento futuro coincidan con los objetivos de desarrollo sostenible.

Muchas investigaciones sobre reforma de politicas sugieren que la
crisis puede crear oportunidades significativas para reformar. El trabajo
de la OCDE confirma sin duda que la crisis y las reformas tienen un
vinculo. Sin embargo, sugiere también que para sanear las finanzas
publicas por lo general se necesitan mas reformas, pues el vinculo
entre finanzas publicas sanas y progreso en las reformas estructurales
es una de las conclusiones principales de las Ultimas investigaciones.
Por lo tanto, el impacto de la crisis actual es ambiguo, ya que puede ser
que la crisis refuerce los incentivos para seguir con las reformas,
mientras que la situacién fiscal restringira la capacidad de los
gobiernos para llevarlas a cabo. Tendrdn que dar pruebas de
ingeniosidad para preparar el espacio fiscal necesario a fin de absorber
los costos a corto plazo del cambio, aunque los efectos a largo plazo del
crecimiento y del presupuesto actien a favor de la consolidacién fiscal.
Es necesario que las reformas sean deseables a largo plazo, de bases
estructurales y sobre todo como reducciones inevitables de los gastos
publicos. Las experiencias del pasado demuestran que es dificil
mantener las reformas que se implementaron principalmente para
responder a la presién fiscal cuando ésta disminuye.

¢, Qué papel juega la OCDE
en el fomento de las
reformas después de la
crisis?
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Fomentar las reformas estructurales: el papel de la OCDE

Los estudios del MRH confirman que la disponibilidad de datos y
andlisis internacionales comparables refuerza los proyectos de reforma.
En varios campos, la OCDE puede proporcionar muchos de esos datos.
El impacto de la OCDE es ain mas notorio cuando los paises examinan
su desempefio o politicas en comparacién con otros paises, pues a
menudo los puntos de referencia sefialan a los electores y a las élites
que los resultados de las instituciones o de las situaciones que
consideraban positivos en realidad no lo son cuando se comparan con
los de otros paises. La importancia de intercambiar conocimiento es
aun mas evidente cuando se toma en cuenta que las reformas exitosas
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ocurren luego de varios intentos. Los estudios transnacionales y el
didlogo internacional sobre las politicas pueden acelerar el proceso de
“aprendizaje de politicas” al permitir que los gobiernos aprendan el
uno del otro y por lo tanto eviten reproducir los errores de politicas de
los demas.

La OCDE también puede desempenar un papel fundamental en ayudar
a los paises a hacer frente a su desafio de proceder a cambios
progresivos sostenibles. En muchos campos, reformar con éxito implica
demostrar compromiso hacia una serie de reformas discretas pero
coordinadas establecidas sobre periodos que probablemente rebasen el
mandato de un gobierno. Las OCDE pueden apoyar las instituciones
nacionales existentes para ayudar a poner en marcha reformas
politicas coherentes y de largo plazo.

Finalmente, la OCDE, como organizacién multidisciplinaria, es capaz de
reunir experiencias y resultados sobre diferentes campos asegurando
que los debates econdmicos, sociales, medioambientales y de
gobernanza se comparen y sean productivos. Por lo menos, esto
deberia contribuir a preparar politicas coherentes, ya que no es
recomendable que las politicas se contradigan. Actualmente, puede
hacer mdés y crear oportunidades para identificar politicas
potencialmente complementarias, que se refuercen mutuamente y en
las cuales un seguimiento coordinado puede incrementar los beneficios
respectivos. En la coyuntura actual, es fundamental tener una visién
multidisciplinaria, debido a la necesidad de maximizar las sinergias —y
minimizar las concesiones— entre las politicas disefiadas para resolver
la crisis inmediatamente y las politicas de mas largo plazo.
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Para mas informacion

Referencias complementarias

Para més informacién sobre esta nota y el trabajo de la OCDE en
relacion con las reformas, favor de comunicarse con:

William Tompson, Regional Development Policy Division,
Directorate for Public Governance and Territorial Development, tel.:
+33(0) 1 45 24 15 76, email: william.tompson@oecd.org.

Cheonsik Woo, General Secretariat, tel.: +33 (0) 1 45 24 76 84, email:
cheonsik.woo@oecd.org.

Este resumen se basa en los estudios de la OCDE en el marco del
siguiente proyecto:

Making Reform Happen: Lessons from OECD Countries (2010).

Véase también:

The Political Economy of Reform: Lessons from Pensions, Product Markets
and Labour Markets in Ten OECD Countries (2009)

Achieving Better Value for Money in Health Care (2009)

The Economics of Climate Change Mitigation: Policies and Options for
Global Action beyond 2012 (2009)

Economic Policy Reforms 2010: Going for Growth (2010)

Regulatory Reform for Recovery: Lessons from Implementation during
Crises (2010)

Health System Priorities When Money Is Tight (Previsto, 2010)
Reforming Fiscal Relations across Levels of Government (Previsto, 2010)

Ten Years of Regulatory Reform: Lessons for a New Regulatory Policy Agenda
(Previsto, 2010)

Puede adquirir estas publicaciones en nuestra tienda en linea:
www.oecd.org/bookshop.

Las publicaciones y bases de datos de la OCDE también estan
disponibles en nuestra biblioteca en linea: www.oecdilibrary.org.
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Washington D.C. 20036-4922
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