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Capitulo 1. Introduccién

Entre las diversas percepciones que la ciudadania tiene de la politica nacional
actual es que existe un divorcio entre las preocupaciones de los individuos y las
preocupaciones de la “politica”. Asimismo, diversas encuestas han mostrado la
alta desafeccion que experimenta la ciudadania por la politica. Una reciente
encuesta UDP (2014) muestra que un 20% de la poblacion tiene confianza en el
gobierno, cifras que bajan al 6,4% por el Congreso y al 4,4% por los partidos
politicos. Al mismo tiempo, la encuesta CEP de Noviembre (2014) muestra que
s6lo un 12% de la poblacion piensa que, de discutirse en el Congreso una ley que
considerara injusta, el Congreso prestaria atencion a sus demandas de hacer algo
al respecto. La disminucién constante de la participacién electoral también puede
observarse como un signo de distancia. La idea de un déficit de representacion
politica ha aparecido en diversos estudios (Valenzuela 2011, del Tronco 2013,
Ruiz y Boccardo 2014, p 11). De hecho, se puede plantear que una parte
importante de los problemas que se evidencian en la arena politica nacional en los
ultimos afios se deben, finalmente, a esa diferencia y distancia. Las personas
abandonarian y se despreocuparian del ambito politico, porque, lo que alli sucede
no da cuenta de sus intereses. La encuesta CEP antes mencionada plantea que
un 64% de la poblacion piensa que los politicos estan en politica s6lo por sus
beneficios personales (que ha subido de un 55% el afio 2015 de acuerdo a la
misma encuesta).

La intencion de esta investigacion es preguntarse por sobre esa relacion y
establecer las dinamicas de la relacién entre la opinion publica y la politica, en
particular en la agenda de los distintos gobiernos chilenos desde la reinstauracion
de la democracia. La pregunta subyacente es si, ese diagnéstico tan amplio en la
sociedad chilena, es una descripcién adecuada de la relacién entre la ciudadania y
la politica, y examinar en cierto detalle si, y como, la ciudadania ha podido
influenciar las preocupaciones del mundo politico.

La literatura de ciencias sociales ha analizado intensamente lo ocurrido desde la
reinstauracion de un régimen democratico en Chile. Con diferentes evaluaciones y

con distintos marcos analiticos, sin embargo, parece posible recuperar algunos
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elementos en comun en esas descripciones. Lo que aparece como central es una
limitacién de los elementos que estaban en juego en el campo politico, la asi
llamada democracia de los acuerdos (Garreton 2012). Al mismo tiempo, se
observa una mayor presencia de visiones sobre la politica que marcaban su
caracter de sistema autonomo, y que le daban menor relevancia a la relacién con
actores sociales organizados. Los actores involucrados en la naciente democracia
estaban, sobre todo, preocupados del orden y la estabilidad del régimen que se
estaba constituyendo.

Por un lado, estas dinamicas pueden observarse como una forma de producir la
distancia que se menciond anteriormente: al cerrar la discusion y al perder
relevancia la representacion de los actores sociales, en aras de un consenso
sistémico, el resultado no podia ser otro que una progresiva distancia entre la
sociedad y la politica. En una sociedad en gque diversos estudios mostraban
elementos de malestar y de critica a como se organizaba la sociedad, la politica
en lo fundamental no daba cuenta de ello y le daba la espalda.

Sin embargo, lo anterior no representa toda la historia, y no representa —por cierto-
la autocomprension de esos actores. Porque, frente a la idea de representacion
social, aparece la idea de la representacion de la opinidén publica. Para decirlo de
otro modo, y mostrando asi ademas que las formas de conocer la vida social son
parte ellas mismas de transformaciones sociales, la democracia chilena post-1990
es una democracia con encuestas, lo que la diferencia con claridad de la
democracia anterior al golpe militar. Ademas, es una democracia donde se
extiende la idea que las encuestas muestran la opinion puablica, son fieles
informantes de lo que ella piensa, y luego las preocupaciones ciudadanas se
muestran en ella. Las encuestas no son solo una forma interna a través de la cual
opera el sistema politico (que encuentra en ellas la informacion necesaria para
conocer tendencias, conocer los mejores candidatos o seguir las campafias), sino
ademas cumpliria una funciébn relevante para la operacion del régimen
democratico: Es la correa de transmision de las preocupaciones ciudadanas al

régimen politico. Lo que no se logra a través de la organizacién social, y que no es



claro que suceda con el voto en si, podria entonces ocurrir a través de las
encuestas de opinion.

Como lo sefiala Carlos Huneeus en Democracia versus encuestocracia, “las
encuestas son instrumento inherente a las democracias. Los académicos las usan
para comprender las opiniones y actitudes de los individuos y explicar asi los
cambios sociales y politicos. Los partidos recurren a ellas para determinar sus
candidatos a las elecciones, empleandolas como sustituto de una de sus
funciones de representacion” (2007: 454).

A partir de lo anterior, se llega a una pregunta mas concreta en relacion a las
encuestas y su rol dentro de las democracias ¢Han cumplido la funcion de
transmitir las preocupaciones ciudadanas al régimen politico? ¢ Efectivamente las
preocupaciones ciudadanas tal como la muestran las encuestas son recogidas en
el sistema politico? Es importante enfatizar que se hace referencia a las
preocupaciones como aparecen en las encuestas: Porque tanto para los analistas
como también para los actores del sistema politico las reales preocupaciones
ciudadanas —si no correspondieran a lo que plantea las encuestas- nos son
necesariamente desconocidas. En ese sentido, un tema que se puede abordar,
aunque sea de forma muy general, es ¢resulta posible determinar algun nivel de
sesgo en la informacién que entrega las encuestas? Aun cuando no resulta
posible entregar resultados definitivos, dado que no se cuenta con informacién
independiente del estado de la opinidn ciudadana, si resulta posible evaluar en
algun grado las preguntas y eso sera algo que también se abordard en esta
investigacion.

Volviendo al dato mencionado al inicio de la distancia entre la politica y la
poblacidn. El resultado de esta indagacion puede arrojar dos situaciones.

En la primera de ellas, sucederia que los actores politicos en Chile si intentan dar
cuenta de las preocupaciones ciudadanas —se observa un efecto de ellas en ese
mundo. Asi, no se podria responsabilizar, como causa de la desafecciéon
ciudadana, una insuficiente preocupacion de la politica de intentar acercase. Las
causas de ello serian otras —las que pueden ir desde algunas que de todas formas

estan cerca del mundo de la opinion publica (por ejemplo, que las encuestas son



malas informantes de la opinidon, o que ese esfuerzo por dar cuenta de esas
preocupaciones enfrenta problemas o insuficiencias en su aplicacién), a otras que
pueden deberse a dinamicas muy ajenas a este mundo (por ejemplo, asociadas al
funcionamiento institucional y a las limitaciones que €l pone, o en relacion al
impacto de la comunicacién en general en la forma en que los ciudadanos piensan
la politica). Pero, la solucién de la distancia, y de la falta de legitimidad del mundo
politico, tendria sus causas fuera de la relacion que se investiga.

Por otro lado, puede ocurrir que los actores politicos no intenten dar cuenta de las
preocupaciones ciudadanas. Ello haria mas plausible la idea que la desconfianza y
desafeccion de la ciudadania frente a la politica y a los politicos tendria entre sus
raices una eleccion por parte de mundo politico: la de no buscar siquiera dar
cuenta de las demandas de la ciudadania. Aunque el estudio que se desarrolla en
la presente tesis no corresponde a un estudio de caracter causal, resulta
necesario reconocer que las interpretaciones que los analistas suelen hacer de
estos temas tienden a tener un caracter causal, 0 al menos intentan aproximarse a
ello. Luego, aun cuando este estudio no puede contrastar la idea que esa falta de
preocupacion sea un factor causal de la desafeccién, si al menos —de darse esta
segunda situacion- se podria plantear que entrega elementos de juicio que hacen
mas razonable dicha interpretacion.

En cualquier caso, mas alla de la situacion empirica que se encuentre, es
necesario enfatizar lo siguiente: En un régimen democratico que se basa,
discursivamente al menos, en la idea de cémo representa a las personas a través
de las mediciones de opinién publica, se sigue que se esta haciendo entonces una
promesa practica a los ciudadanos: que se los escuchard a través de las
encuestas. De esta manera, el cumplir con esa promesa aparece como un
requisito de honestidad del propio sistema. Las consecuencias de no cumplir con
el responder a lo que los ciudadanos plantean a través de las encuestas pueden
ser multiples, y podra ser abordada a través del presente estudio, pero algo resulta
relativamente claro: Un régimen politico que no cumple con algunas de sus
promesas basicas puede encontrarse con problemas serios cuando es puesto a

prueba. La legitimidad, si se quiere, quizas no parece como un tema tan relevante



cuando las cosas “funcionan”, o al menos, su cuestionamiento. Asi, la operacion
normal, o en régimen, del sistema puede ser suficiente para su reproduccion.
Pero, en los momentos de crisis se puede hacer necesario hacer uso de la
legitimidad para tener la capacidad operativa de resolverla. Pero esa reserva de
legitimidad, puede no estar disponible cuando no se cumplen esas promesas
bésicas. He ahi entonces, también la relevancia normativa y practica del presente
estudio.

A continuacion, se presenta de manera mas formal los objetivos y pregunta de

investigacion que ordenan la presente investigacion.

Pregunta de Investigacion.
¢, Qué relaciones existen entre la importancia de los temas sefalados como
principales problemas en la opinidén publica y la importancia de esos temas en la

agenda gubernamental en Chile?

Hipotesis.

Existe una relacion entre los temas que le importan a la ciudadania, expresados
en términos de opinién publica, y la politica, en particular en la agenda de los
distintos gobiernos desde la reinstauracion de la democracia.

Objetivo General.
Describir las relaciones existentes entre la importancia de los problemas de
acuerdo a la opinién publica y la relevancia de esos temas en la agenda

gubernamental en Chile

Objetivos Especificos
1. Describir el nivel y evoluciéon, entre 1990 y 2014, de la percepcion de
principales problemas por parte de la opinién publica chilena.
2. Describir el nivel y evolucion, entre 1990 y 2014, de la presencia de

principales temas en la agenda del gobierno.



Establecer asociaciones entre la evolucion de la opinion publica y agenda
de gobierno en torno a los principales problemas nacionales.

Determinar si el grado y tipo de asociacién cambia segun distintos tipos de
problema nacional.

Establecer si hay elementos de rezago, promedio movil o diferencias en la
asociacion entre la tematizacion de problemas segun la opinion publica y
agenda de gobierno.

Establecer si la asociacion entre la tematizacion de problemas segun la
opinion publica y la agenda de gobierno se ve afectada por terceros
factores, como tendencias objetivas conocidas (por ejemplo, el nivel de

desempleo).



Capitulo 2. Marco Teoérico

2.1 El Concepto de Opinion Publica.

El concepto de opinién publica, en el discurso cotidiano, se asocia a la distribucion
de la opinion declarada de las personas frente a un conjunto de temas
determinado. En otras palabras, la opinion publica es lo que muestran las
encuestas.

Sin embargo, es importante sefalar que este concepto de opinién publica ha sido
discutido tedricamente. Hay dos tipos de planteamientos a este respecto que
resultan de interés, y que pueden servir para caracterizarlo.

La primera vision es la que se puede asociar a Jurgen Habermas en Historia y
Critica de la Opinion Puablica (1994). El concepto original corresponde mas bien a
una esfera de discusién, que es publica porque precisamente las personas
(privadas) discuten publicamente sobre distintos temas (algunos publicos, pero
también otros mas bien privados). En consecuencia, es el lugar donde se realiza la
discusion lo que la transforma en algo publico. Para Habermas, entonces, la
opinion publica es algo que opera en la esfera publica, y es la creacion de esa
esfera la que resulta crucial. En la concepcién de Habermas, la esfera publica
moderna es una forma especifica de lo publico, que se distingue de
representaciones anteriores, que mas bien se denomina representacion
estamental, siendo ésta una forma en que el espacio publico se forma por un
mostrarse “en publico” de las personas “publicas”. Asi, las ceremonias oficiales de
autoridades como los reyes la forma mas cabal de ello (Valenzuela Marquez,
2001, ha mostrado la importancia de esta forma de lo publico en el Santiago
colonial). Frente a lo anterior, la esfera publica moderna se conforma por un
espacio mas abstracto, en donde sus participantes no necesariamente tienen
interacciones cara-a-cara (Thompson, 1995) e interactuan a través de diversos
medios: desde las conversaciones de café, a salones literarios, hasta los primeros
periodicos y revistas, y la difusién de un publico lector amplio. Un elemento crucial

de esta opinion publica es que quienes la componen ya no son, como lo era



anteriormente, personas que cumplen funciones publicas, sino ciudadanos
privados —que hacen ejercicio privado de su razon publica, de acuerdo a Kant (o
sea, orientado a los temas publicos)-.

Lo que resulta crucial para Habermas, y que enfatiza claramente, es que ésta es
una esfera de discusién: “La opinidn del publico raciocinante no es ya simple
opinidn, no coincide con la mera inclination, sino con las reflexiones privadas
acerca de los asuntos publicos y con la discusion publica de éstos” (Habermas,
1994: p 129). La mera declaracién de opinidén no es opinidn publica a menos que
pase por el medio de la critica y la discusion colectiva. Habermas se esfuerza en
su texto en mostrar la existencia efectiva de esa esfera de discusion critica y de
sus practicas (desde los cafés, pasando por los salones literarios, las revistas,
etc.) y como ella se expande en el siglo XVIII, temas con que la investigacion
histérica posterior —en general- se ha mostrado de acuerdo (Horn Melton, 2001).
La reduccion de la discusién publica a la opinion publica es, en Habermas, un
proceso historico real. En otras palabras, lo que alguna vez fue un espacio real de
discusion critica, se transforma efectivamente en un espacio de agregacion de
opiniones, donde ya no hay discusiéon. Lo cual tiene como consecuencia, quizas
no buscada por el propio Habermas, que efectivamente tiene sentido en
sociedades contemporaneas centrarse en esa opiniébn publica, para Habermas
una opinion publica degradada, que no procede de una discusion, puesto que es
la que realmente existe en las sociedades contemporaneas.

Sin embargo, es necesario mencionar otro tema antes de terminar con el concepto
Habermasiano: ¢ Se puede plantear que la esfera publica ha desaparecido? Una
forma de leer el argumento de Habermas es plantear que la transformaciéon de la
opinion publica que plantea implica mas bien una desaparicion de la esfera
publica: la nueva opinion publica es una que opera sin la esfera publica de
discusion. Sin embargo, recientemente Lunt y Livingstone (2013) han hecho ver la
gran cantidad de estudios que en la ultima década han usado el concepto (y la
discusion de Habermas) aplicando la idea de una esfera publica discursiva a la
sociedad contemporanea y Dahlberg (2014) respondiendo a los criticos post-

estructurales, nos muestra la vigencia del concepto como herramienta para el



analisis de la sociedad contemporanea. Y ello evidencia que, aunque ha emergido
una opinién publica no raciocinante, la esfera publica —como lugar de critica y
discusion- parece seguir existiendo de algun modo (podrian aun existir espacios
donde opera la deliberacién y la discusion).

Sin embargo, existiendo o no, esto es distinto de lo que ocurre en la opinién
publica. De este modo, el argumento de Habermas termina postulando la
existencia de una opinién publica para las sociedades contemporaneas que es un
mero agregado de las opiniones individuales.

Una segunda postura critica de la vision de “sentido comun”, y de gran influencia,
es la de Bourdieu: La opinién publica no existe es el titulo de una conferencia suya
en 1972 y uno de sus textos mas famosos al respecto (en Bourdieu, 1990). La
opinion publica no existe porque, finalmente, es el resultado de mdultiples
operaciones: es producto de quienes eligen los temas que deben ser tratados en
dicha “opinién”, y de quienes definen como han de preguntarse estos, y de
quienes la interpretan. La reduccion de las diversas impresiones de las personas a
una respuesta especifica, del cual las personas quizas ni siquiera se han
preguntado, es una produccion. Mas aun, Bourdieu enfatiza que la capacidad de
pertenecer a esa opinién publica, supuestamente universal y representativa de
toda la poblacion, esta desigualmente distribuida: asi, entonces, Bourdieu explica
(como lo hace en La Distincion, 1998) que en los sectores populares resulte mas
comun no responder a las preguntas de una encuesta porgue ellos no se
percibirian a si mismos como contando con la capacidad para una respuesta
individual sobre los temas: los estratos populares, siempre pensarian en términos
de conjuntos, de la importancia del nimero, y luego pasan a confiar su “opinién
individual” a otro —“el partido sabe lo que yo debo pensar” es el ejemplo que usa el
autor resefiado-. Para Bourdieu, entonces, la idea de tener una opinion individual,
el fundamento ontologico de las practicas de encuesta, es algo socialmente
construido.

Sélo a través del olvido de todo el dispositivo de produccion de la opinion publica
es que se puede llegar a pensar, plantea Bourdieu, que los resultados de una

encuesta “representan” lo que las personas “realmente” piensan, como la vision de



sentido comun parece pensar. La importancia de recuperar el caracter dinamico y
construido de la opinién publica es algo que ha sido recogido en la literatura (ver
por ejemplo, Perrin y McFarland, 2011).

La critica, de ser cierta, muestra una construccion real: puede ser que la opinién
publica tal como es construida a través de esas multiples agencias no represente
lo que la visibn ingenua piensa, es decir, no sea la “verdadera” opinion
representativa de las personas. Pero representa algo que, de igual manera, opera
de forma efectiva en la sociedad. Plantear que esa construccibn muestra la
falsedad o inexistencia de la opinidn publica es caer en una vision positivista de la
realidad social, una que supuestamente estos criticos intentan superar. Lo que las
encuestas muestran es, irremediablemente, “algo”, e incluso si no es mas que
producto de lo que las personas responden a una construccion social, ese algo es
real y tiene consecuencias. Al fin y al cabo, todo en la sociedad es una
construccion social, y no por ello deja de existir.

En dltima instancia, resulta un concepto de opinién publica restringido: opinidn
publica es, y es nada mas que la distribucion de respuestas sobre un tépico
establecido en un momento dado en una poblacibn dada. De hecho, ello
corresponde en cierto sentido a la evolucion de la auto-comprensién de la idea de
opinién publica con el desarrollo de las encuestas masivas (Rospir, 2012): bajo
esta idea la opinién publica corresponde a lo que se dice en las encuestas, con la
sola diferencia que en este caso no se esta diciendo que a través de las encuestas
se plantea la verdadera opinion de las personas (que seria lo que los procesos de
discusién publica en medios no mostrarian). Mas alla del estatus de las respuestas
de las personas en encuestas, el caso es que esas respuestas existen y que
tienen influencia en las operaciones politicas. En general entonces, la opinion
publica es profundamente distinta (y no debe confundirse y suplantar) a procesos
de elaboracién y discusion. Ella es también distinta (y nuevamente, no debe
confundirse y suplantar) con las opiniones reales de la poblacion. Pero no por eso

deja de ser relevante y afectar los procesos sociales.
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2.2 Opinién Publicay Democracia

La discusion anterior tiene consecuencias para una de las auto comprensiones
mas comunes en el campo del estudio de la opinion publica: que esta medicion,
mostrando las opiniones de la poblacion, es una forma de desarrollar la
democracia (Rospir, 2008: 154). La encuesta es, en cierto sentido, una forma de
votacion -y la homologia estructural entre votacion y encuesta ha sido
puntualizada por Ibafez (1979), y puesta como una de las razones por las cuales
las encuestas electorales funcionan: porque replican exactamente el dispositivo
social que intentan medir. En ambos casos, las personas se enfrentan a conjuntos
pre-determinados de respuestas sobre las cuales su propia conducta se reduce a
tener que elegir una opcién entre ellas (Ibafiez 1979, 1985). La publicaciéon de los
resultados de encuesta seria bajo esa concepcidén una de las formas en que la
opinién de las personas se puede manifestar como fundamento del gobierno, y es
una forma de “votacion” permanente.

De acuerdo Huneeus, las encuestas permitirian corregir, de alguna manera, la
desigualdad politica existente, donde los individuos tienen una capacidad
diferenciada para comunicar sus intereses a la autoridad, de acuerdo a su poder
politico y econémico (2007).

Si ello fuera correcto, entonces la relacién entre las opiniones y preferencias de la
poblacién con las politicas realizadas por los gobiernos debiera ser motivo de
investigacion permanente. Sin embargo, esto no ha tenido demasiada importancia
como tema de investigacion reciente en la disciplina: “In contemporary sociology
the once prominent study of public opinion has virtually disappeared. None of the
leading theoretical models in the closest disciplinary subfield (political sociology)
currently provide ample or sufficiently clear space for consideration of public
opinion as a possible factor in shaping or interacting with key policy or political
outcomes in democratic polities” (Manza y Brooks, 2012: p 89). Parte importante
del trabajo en, por ejemplo, politicas de bienestar, ha usado otros paradigmas

(Myles, 2006). Sin embargo, existe evidencia para mostrar que existe una cierta
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relacion entre las opiniones y las politicas (Brooks y Manza, 2006). La discusion
anterior es una discusion sobre preferencias y sus efectos, sobre la
responsiveness de los gobiernos a la poblacién, que en principio se puede
plantear es necesaria para la democracia.

A partir de lo anterior cabe plantearse la pregunta ¢ Por qué debiera ser relevante
esta asociacion entre opinion publica y democracia si la opinion publica es lo que
se ha planteado que es? Dado que no es la verdadera representacion de la
opinion de las personas, entonces se podria establecer que no debiera tener
consecuencias directas sobre los gobiernos democraticos, los que finalmente
intentan efectivamente representar fielmente la opinién ciudadana. ¢Puede
pensarse la representacion democratica sin un momento de deliberacion y
discusion?, que es precisamente el elemento que la opinion publica, como tal,
elimina.

En este punto, cabe recordar lo que ya se mencioné de Ibafez. Mas alla de lo que
los sistemas democraticos piensen de si mismos, o de la forma en que intenten
presentarse, el hecho es que la democracia representativa al momento de
relacionarse con los ciudadanos, a través de una eleccion, opera efectivamente
igual que una encuesta. Puede que ese momento no sea todo lo que una
democracia es, pero representa un momento que es parte efectiva del
funcionamiento de la democracia. Todo el posible sesgo que pueda tener una
encuesta como forma de representar la opinion real de la poblacion, es algo que
también, a su vez, pueden tener las elecciones de una democracia.

A partir de lo anterior, la forma en que la opiniébn publica se relaciona con la

politica de los gobiernos adquiere importancia practica y teorica.

2.3 La Relacion entre la Opinion y los Gobiernos Democraticos.

De los efectos directos a los efectos contextuales
En principio, podria pensarse gue la relacién entre la opinién publica y el gobierno
de una democracia es (o debiera ser) directa: lo que aparece en la opinién publica

debiera transformarse en politica de gobierno. La idea que en una democracia el
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gobierno representa la voluntad del pueblo, que corresponde a una de las
vertientes historicas de comprension de las democracias (la que Riker ha llamado
populista, 1982), equivale a pensar en que la relacién realmente democratica es la
directa. Sin embargo, se puede plantear que la mayoria de las teorias “realistas”
de la democracia implican que ello no ocurre (la tradicion elitista schumpeteriana
por ejemplo, ver Vidal de la Rosa, 2010, y Riker, 1982, la analiza como tradicion
liberal): los gobiernos no necesariamente dan cuenta de la voluntad popular, a lo
mas la democracia es una forma de recambio pacifico de élites a través del cual
se ejerce un cierto veto desde parte de la poblacion.

Para entender la relacién entre opinién publica y gobierno puede ser relevante
observar la transformacion en una linea de investigacion paralela, los estudios de
medios de comunicacién. En esta linea, a grandes rasgos, se paso de estudiar un
efecto directo (de los medios a la poblacion, que seria equivalente al efecto directo
de poblacién al gobierno) a efectos mas bien contextuales. Luego, podria ser
interesante indagar si en el tema de la presente investigacion se podrian observar
efectos de indole contextual mas que directa, entre la opinion publica y los
gobiernos.

En la investigacion sobre medios de comunicacién, durante mucho tiempo (y
todavia hoy), se pensaba que los medios tenian influencia directa en las personas
(la asi llamada posteriormente hipétesis de la aguja hipodérmica). Pero la
investigaciéon ha mostrado que, de hecho, ello no ocurre (por ejemplo, ver Boni,
2008 y Lozano Rendoén, 2007). Mas que los mensajes de los medios sean
sencillamente tomados por las personas, el consumo de medios es “activo”, en el
sentido que es el consumidor, a través de sus propias creencias y actitudes, quien
selecciona los contenidos a los que se expone o como los interpreta (ver por
ejemplo, Miller, 2009: 136-137 o Morley, 2003). Lo anterior es paralelo a la
evolucion del concepto de opinion publica (como Rospir, 2008 lo ha mencionado):
bajo la critica de la hipoétesis la concepcidon discursiva y deliberativa de esfera
publica, no tendrian importancia directa en la opinién de las personas, por lo que

lo relevante seria analizar las opiniones reales de las personas, siendo que ello
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corresponderia a la opinion publica y no las discusiones que aparecerian en los
medios.

Ahora bien, la investigacién posterior ha recuperado un papel para las influencias
de los medios, pero ya disociada del contenido directo: esta es la hipotesis de la
agenda setting (McCombs y Shaw 1972, 1995) y la emergencia posterior de otros
modelos como priming (Domke,Shah, y Wackman 1998) y framing (Scheufele
1999). Todos estos modelos aparecen como formas de recuperar cierta influencia
de los medios en la opinidn, aun cuando se rechace la influencia directa (ver la
revision de Scheufele y Tewksbury, 2007). Estos modelos, de acuerdo a la
revision mencionada se pueden caracterizar de la siguiente manera:

e La hipotesis de la agenda setting implica que “there is a strong correlation
between the emphasis that mass media place on certain issues (e.g., based
on relative placement or amount of coverage) and the importance attributed
to these issues by mass audiences” (Scheufele y Teksbury 2007: 11).

e La hipétesis del priming, que estd asociada a lo anterior, es que el
contenido de los medios impulsa a las personas a emplear ciertos temas
especificos (los que plantean los medios) para construir sus evaluaciones.

e Finalmente, la hipétesis del framing plantea que la forma en que un
contenido se caracteriza en los medios, tiene una influencia en como se
entiende dicho contenido por las audiencias. Mientras que las hipotesis
anteriores se basan en un modelo de accesibilidad (los medios afectan qué
consideraciones y temas mas facilmente acceden a la memoria), la
hipotesis del framing es mas cognitiva y dice relacion con la forma en que la
informacion se vuelve significativa para las personas.

En este punto, es necesario hacer mencién al llamado “Espiral del Silencio”, teoria
desarrollada por Elisabeth Noelle-Neuman (1977) que aborda cémo los medios de
comunicacion participan en la formacion de la opinion publica. En términos
generales, se plantea que, mientras mas difundida esta una version dominante a
través de los medios de comunicacion, donde incorpora el rol de la televisién en
este proceso, mas “silenciosos” estaran las voces con opiniones diferentes. Sin

embargo, siendo Noelle-Neuman una autora fundamental en el desarrollo del
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estudio de la opinidn publica, no se ahondara en esa teoria dado que se sale del
marco estricto de la pregunta de esta tesis. Adicionalmente, cabe sefialar que el
desarrollo de las redes sociales, e internet en su base, han generado un debate
critico a la teoria de espiral del silencio, tema que no sera abordado en esta
investigacion, ya que se distancia de la pregunta que se intenta responder en este
ejercicio.

En todos ellos, lo que se nos dice es que los medios, mas que decirnos qué
tenemos que pensar, nos dicen sobre qué y como tenemos que pensar. Los
efectos de los medios siempre dependen de las disposiciones y caracteristicas de
las personas: por ejemplo, en la hipétesis del framing, los medios no crean
directamente los marcos de interpretacion, esos ya existen en las personas, lo que
hacen es que al usar determinado marco (y no otro) pueden tener efectos. Las
reflexiones recientes de Lakoff (2004) sobre las metaforas politicas, y como ellas —
diseminadas desde los medios- orientan la discusién publica son relevantes
también (Dader, 2008). Son esos efectos contextuales los que aparecen como
mas relevantes para entender la relacion entre los medios y la opinion de las
personas.

En consecuencia, se puede plantear una hipotesis analoga para la relacion opinion
publica y agenda gubernamental: si lo que se ve afectado, mas que lo que las
politicas especificas (que es lo que los gobiernos deciden hacer), es el hecho que
es sobre esas politicas que hay que trabajar. En otras palabras, si los problemas
que plantea la poblacién como los principales problemas del pais dicen relacion
con los problemas que plantea el gobierno en sus agendas de politica publica,
mas alla del hecho que las politicas especificas planteadas por los gobiernos sean

efectivamente las que preferiria la opinidn publica.

La evidencia de los efectos de opinién publica sobre la politica gubernamental

En relacion a la posible existencia de efectos de la opinién publica sobre la agenda
gubernamental, Jones y Baumgartner (2004) han mostrado que, al menos en
algunos paises (como Estados Unidos), se encuentra un grado de asociacion

relevante entre ambas dimensiones. Bevan y Jennings (2014: 51) han
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evidenciado, usando datos del Reino Unido y de Estados Unidos de América, que
“the policy agendas of governing institutions in both countries exhibit a substantial
degree of responsiveness to the issue priorities of the public”. Estos resultados
muestran, entonces, que la idea que existe una relacién entre ambas dimensiones
tiene algun nivel de apoyo empirico, y que tiene interés explorar que ocurre,
entonces, en el caso nacional.

La literatura sobre estos temas muestra que la relacion entre ambas dimensiones
no es directa y depende de mudltiples factores intermedios: el estudio ya
mencionado de Bevan y Jennings (2014), muestra que la relacion entre las
preocupaciones de la poblacion y las politicas de gobierno depende de factores
institucionales, en particular lo que ellos denominan la friccion —los costos
asociados a los cambios-. En estructuras politicas de menor friccion, donde es
“‘mas facil” realizar cambios, hay mayor relacién entre la opinién publica y las
politicas gubernamentales, mientras que en estructuras de mayor friccion existe
menor relacion. Un estudio de Hobolt y Klemmensen (2008) plantea que la
relacion entre la opinién publica y las politicas depende del nivel de conflicto
politico: a mayor nivel de conflictividad (political contestation) mayor es la relacion
existente entre ambos: “the general contention of this article is that political
institutions, which place executives under greater competitive pressure, tend to
produce policy promises and behavior more in line with majority opinion” (Hobolt y
Klemmensen, 2008: 312)

Una de las dimensiones que estructura esta relacion la constituyen los propios
medios de comunicacién. La légica de los efectos de agenda setting y otros
similares que se estan usando para analizar la relacién también hace ver que ellos
también podrian ser factores relevantes. Del mismo modo que la opinién publica
puede actuar como un elemento que “pone” los temas por lo que los gobiernos
responden, que es el argumento que se ha estado desarrollando, esa opinion
publica —por el concepto y forma que ha sido pensada en esta tesis- a su vez es
producida socialmente, y en esa produccién, los medios (a través de los
mecanismos propuestos) también tienen que ver. En otras palabras, el examen de

la logica de efectos en la relacion que se observa (de la opinién publica a la
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agenda) podria observarse también en la relacion bajo la cual se pensaron
inicialmente esos efectos (de los medios a la opinion publica).

De hecho, el posible efecto que podrian tener los medios en las relaciones
observadas, hace pensar en general en el tema de los procesos y elementos que
pueden causar las dinamicas de la opinién publica. Por ejemplo, la l6gica de un
efecto de agenda setting puede verse como una relacion desde la opinién publica
hacia el gobierno. Pero, entonces, la relacion también puede tener otras
direcciones: puede ser la agenda de gobierno la que genera un efecto de agenda
setting en la opinién publica. Podria darse una retroalimentacion entre la agenda y
la opinion. Especificar qué tipo de dinamicas existen, y observar a su vez
posibilidades mas complejas, es algo que se requiere para tener una imagen
completa de la forma en que interaccionan los temas, la opiniébn publica y la
agenda gubernamental.

Un analisis completo de estas relaciones supera las posibilidades de una tesis. Sin
embargo, es util tener en consideracion esas posibilidades porque hacen ver la
centralidad de lo siguiente: dado que la opinion publica a su vez tiene causas, es
posible que esa causa sea la que afecte a la agenda gubernamental, mas que la
opinién publica. En la terminologia clasica, el efecto de opinion publica podria ser
un efecto espurio. Si uno supone que las personas son relativamente razonables,
entonces se puede plantear que las preocupaciones de las personas tendran
alguna relacién con consideraciones obijetivas: las personas se preocuparian mas
del empleo en periodos de alto desempleo’. Luego, como esas situaciones
objetivas, en el caso de asuntos que se perciben como posibles problemas, suelen
muchas veces ser medidas periddicamente en la sociedad, es posible preguntarse
si no seran mas bien el movimiento de esos indicadores lo que podria explicar, al
mismo tiempo, la situacion de la opinién publica y la agenda gubernamental. Los

gobiernos contemporaneos son gobiernos que continuamente estan monitoreando

! Si se asume que los problemas son siempre creados socialmente, que de hecho es la
construccion social de problemas una de las tareas basicas de la politica (Lechner 2007), esto
sigue siendo vélido en tanto en una sociedad esa construccion sea amplia. Puede ser cierto que
para que el desempleo se constituya como problema se requiere un discurso social (que por
ejemplo lo piense como algo solucionable socialmente), pero una vez dada esa construccion,
entonces sucede que la relacién entre la situacidn objetiva —alto desempleo- y el estado subjetivo —
el desempleo es un problema- puede darse sin mas.
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las sociedades que, en principio, dirigen; y ese monitoreo incluye tanto el de la
situacién subjetiva de la opinién —a través del aparato de las encuestas de opinién
publica- como la medicion de circunstancias objetivas —a través de todo el aparato
de mediciones estadisticas oficiales-. Luego, tiene relevancia estudiar como el
movimiento de esos indicadores puede afectar las relaciones que se esta
investigando. Al mismo tiempo, dado que por el argumento interesarian los
indicadores medidos —que le permiten a los miembros de una sociedad
monitorearla- entonces se esta haciendo referencia a datos que son parte de las
discusiones publicas.

En todo caso, en la medida en que la opinién publica, mas alld de su caracter
construido, efectivamente opera como una dimensién con niveles de autonomia
sobre el gobierno, es que —en principio- pueden operar las distintas formas de
control democrético sobre los gobiernos. De alguna forma, la investigacién que se
realiza aqui, aunque de manera limitada, también puede aportar a temas que —
ademas de ser analiticamente relevantes- resultan de importancia normativa para

la sociedad chilena actual.

Como investigar los temas: ¢ Temas importantes o temas mas problematicos?:

La discusion anterior en torno a la posibilidad de ciertos efectos analogos a la
agenda setting, dice relacion con cémo se articulan los temas: la opinion pone los
temas de la agenda de gobierno (o al revés). Pero, ¢ qué dice sobre los temas esta
afirmacién?

En la practica, las encuestas resuelven lo anterior identificando los temas a
preguntar con “los problemas mas importantes a resolver”. Ahora bien, en la
literatura se ha desarrollado una discusion sobre lo que indican estas preguntas,
ya que ellas podrian mezclar y confundir dos dimensiones que se pueden
diferenciar: la importancia (salience) de un tema, con la caracterizaciéon de ese
tema como problema (Wleizen, 2005). El autor antes ha intentado, a su vez, tratar
de distinguir esas dos dimensiones. Sin embargo, estudios recientes han mostrado
gue esos intentos no han logrado, de hecho, hacer operativa la distincion y la

relevancia (salience) permanece un concepto elusivo (Jennings y Wleizen, 2011).
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A pesar de lo elusivo de la diferencia, en principio ella parece razonable. Cabe
preguntarse entonces por lo que sucede con temas que la opinion publica piensa
que son importantes pero que al mismo tiempo no observa como problematicos (al
menos en ese momento). En la forma en que se preguntan, ellos debieran perder
peso en las preguntas de opinion publica: en la medida en que no se perciben
como tan problematicos cabria esperar que tuvieran menor espacio en la agenda
gubernamental (“habria menos cosas que hacer” con ellos). Este argumento olvida
gque hay muchos temas que deben ser parte de la agenda simplemente como
continuidad (y para asegurar, por ejemplo, que no sean problemas). Temas como
esos aparecerian con mas fuerza en la agenda gubernamental que en las
encuestas, pero esa diferencia no implicaria necesariamente una distancia entre
agenda gubernamental y la opinion publica. De acuerdo a la distincién que se esta
discutiendo, podrian ser temas que la opinion publica declara relevantes pero no
que observa como particularmente relevantes. La situacion de los asuntos de
Relaciones Exteriores, que en encuestas en Chile es tradicionalmente puesto
como entre las areas de mejor desempefio del gobierno, pero que no aparece
como entre los temas mas problematicos, podria ser un ejemplo de esta situacion.
Dado que no se ha podido hasta ahora poder diferenciar ambas dimensiones, y
que los datos existentes no lo hacen, no cabe mas que evaluar la existencia de
esa situacion (casos de temas relevantes pero no necesariamente problemas en el
momento de hacerse la encuesta) de forma analitica (si se quiere, a priori)
dependiendo de los casos. Pero ello es claramente insuficiente. De hecho, eso
hace quizds mas atendible tener una especial preocupacion respecto de que los
temas que se compararian en agenda de opinién publica y gubernamental sean
aguellos donde esas dinamicas (temas importantes pero menos problematicos) no
ocurran, o al menos donde se tenga alguna base para pensar que no ocurren.

La discusion anterior, sobre la diferencia entre la importancia de un tema y su
construccion como problema, es una discusién de indole conceptual, pero al
mismo tiempo tiene consecuencias metodoldgicas, por ejemplo en torno a las

formas de indagacion. El lazo entre la discusion conceptual y la discusiéon
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metodoldgica obliga, entonces, a entrar mas de

preocupaciones, que son materia del siguiente capitulo.

lleno a estas Uultimas
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Capitulo 3. Marco Metodoldégico.

3.1 Fuentes y Datos Disponibles.

El primer tema metodolégico a resolver es con qué datos se cuentan para
responder a la preocupacion sobre la relacion entre la agenda gubernamental y la
opinion puablica. Aunque el andlisis de la relacion entre ambas dimensiones puede,
en ultima instancia, ser realizado sincrénicamente, en un analisis de un corte
transversal (¢cual es la relacion existente entre la agenda gubernamental y las
preocupaciones de la opinién publica en un momento determinado?), la pregunta
por las relaciones entre ambas se analiza de mejor forma a través de un estudio
diacrénico: en la medida en que, como se menciond en el capitulo precedente, hay
procesos que intermedian entre lo que ocurre en la opinion publica y lo que ocurre
en las agendas gubernamentales, estas relaciones no seran inmediatas, y
entonces recuperar la importancia del tiempo en ellas resulta relevante. Si hay un
proceso de influencia, éste se despliega en el tiempo y analizar un proceso en
tanto proceso implica superar un marco solamente sincronico: como Abbott (2001)
ha argumentado, tomarse en serio el caracter procesual y temporal de la vida
social implica salir de los marcos de andlisis usuales, el hecho que algo ocurra en
un periodo determinado en vez de otro, en un lugar distinto del proceso, bien
puede tener su relevancia, mientras que usualmente se analiza las relaciones
entre variables como si su lugar en un proceso temporal no fuera relevante. Lo
anterior tiene consecuencias importantes para el andlisis, pero para los propdsitos
de esta tesis nos limitaremos a lo ya expuesto: Como minimo, el analisis de las
relaciones entre agenda gubernamental y opinion publica debe realizarse a lo
largo del tiempo. Entonces la pregunta anterior se transforma a ¢con qué datos
temporales se cuenta?

En lo que se refiere a la opinion publica el tipo de datos que se necesitan es una
fuente de datos serial que cubra la mayor cantidad de afos. En este sentido, se
puede observar que las fuentes posibles resultan relativamente limitadas: se

dispone de la serie de encuestas del Centro de Estudios de la Realidad
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Contemporanea (CERC) y la serie del Centro de Estudios Publicos (CEP). Otras
encuestas son o sincronicas o cubren sélo algunos periodos (como sucede con la
encuesta que realiza la UDP). Al comparar ambas series aparece el hecho que
s6lo la serie del CEP permite acceder a las bases de datos, mientras que en el
caso del CERC se esta limitado solamente a los informes de encuestas de dicho
centro. Debido a lo anterior, se decidié usar como serie basica de analisis la serie
del CEP.
Sin embargo, como resulta razonable preguntarse por el posible sesgo que
pudiera implicar el uso de una serie en vez de otra, resulta necesario realizar una
comparacion breve entre los resultados de dichas series.
La pregunta esencial, dada la discusién en el capitulo anterior, es la pregunta
sobre principales problemas del pais. Por esta razon se comparara las
formulaciones de ambos centros sobre dichas preguntas:

e CEP: ¢Cudles son los tres problemas a los que deberia dedicar el mayor

esfuerzo en solucionar el gobierno de... NOMBRE PRESIDENTE]?
e CERC: En estos momentos, ¢Cual es el principal problema que existe en
Chile? ¢Y en segundo lugar? ¢Y en tercer lugar?

Las preguntas son relativamente similares, pero mientras la serie CEP pregunta
sobre problemas a solucionar por el gobierno y la serie CERC pregunta sobre
problemas del pais, no necesariamente se refieren a la misma situacion. La
diferencia, en todo caso, vuelve la serie CEP mas directamente aplicable a las
preocupaciones de esta tesis. Dado que lo que interesa analizar es el impacto de
la opinion publica en la agenda de gobierno resulta claramente de mayor interés
las opiniones de los ciudadanos en torno a cual debiera ser esa agenda.
En todo caso, mas alld de lo anterior, se puede observar que ambas series
destacan —a lo largo del tiempo- algunos de los mismos problemas: Delincuencia,
Salud y Educacién como lo muestran los siguientes graficos (que corresponden a

datos de las propias presentaciones publicas de dichas encuestas).
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Gréfico 1. Resultados Encuesta CEP Pregunta sobre Tres Principales Problemas

para Focalizar Esfuerzo del Gobierno.
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Fuente: Centro de Estudios Publicos, Encuestas Nacionales.

Gréfico 2. Resultados Encuesta CERC sobre los Tres Principales Problemas que

Existen en Chile (Primer, Segundo y Tercer Lugar)
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Fuente: Centro Estudios Realidad Contemporanea, Serie Encuestas.
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No solo coinciden ambas series en los principales problemas sino que, ademas,
en lineas generales, coinciden en las tendencias que muestran. Una mayor
preocupacion por delincuencia, seguida de salud y luego por educacion durante
los primeros afios de este siglo, seguido por un crecimiento relevante de
educacion en los ultimos afios (a partir del 2010), y uno también reciente de salud
en el ultimo afio (desde 2012 en adelante). Aunque las cifras exactas no
coinciden, si lo hacen las tendencias —y en este sentido parece que se puede
confiar en la validez general de estos datos. El hecho que coincidan las tendencias
es particularmente relevante para este analisis, dado que es “el movimiento” de
las preocupaciones uno de los aspectos que mas interesan para los efectos de
esta investigacion.

Para analizar la evolucion de las preocupaciones de la opinién publica, entonces,
el uso de la serie de datos de la encuesta CEP resulta razonable y los datos
parecen tener niveles minimos de confiabilidad y validez: La coincidencia de
diversas series hace pensar en que se cumple, al menos en cierto grado, el criterio
de validez concurrente y que se esta midiendo de forma consistente y obteniendo
resultados similares en diversas mediciones (que es a lo que se orienta el
concepto de confiabilidad).

La otra fuente de datos requerida para esta investigacion se refiere a la evolucion
de agenda gubernamental. Al contrario que en el caso de opinion publica, no
existe una serie de datos pre-establecida cuyo uso resulte evidente, y se puede
pensar en diversas formas de construir el dato correspondiente. Sin embargo, una
caracteristica del sistema politico nacional, facilita un poco la tarea: el 21 de Mayo
de todos los afios el gobierno anuncia su agenda, es decir, los temas a los cuales
pretende dedicarles mayor importancia, los temas de los cuales pretende mostrar
que efectivamente se preocup6 anteriormente. Si bien estas agendas no siempre
se realizan efectivamente, es posible observarlas como uno de los indicadores
mas claros de las intenciones gubernamentales, y al menos son un indicador

bastante exacto de las intenciones declaradas del gobierno®. No sélo ello, son

? Declaraciones que, a su vez, se puede recodar que son usadas en el proceso politico para
evaluar el desempefio al gobierno (i.e todas las discusiones e incluso datos sobre si se cumple con
las promesas).
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ademas parte del ciclo politico como tal: Dado que estos discursos se hacen parte
importante de los principales anuncios de politica, el seguimiento del cumplimiento
de los mismos ha generado algunos indices, que a su vez constituyen insumos
politicos. EIl discurso del 21 de mayo, es por tanto utilizado, de manera
sistematica, tanto dentro del gobierno, como por actores externos, como la
oposicion politica, como una declaracion explicita de la agenda del gobierno, y de
las prioridades en politica publica en cada periodo. La difusion amplia y publica de
estos discursos, transmitidos en cadena por los canales de ANATEL (todos los
canales abiertos), y con un rating de relevancia, entregan ventajas para el
seguimiento de la agenda publica. En comparacién con otras posibles medidas de
la agenda gubernamental (por ejemplo, la distribucién o ejecucién de la ley de
presupuesto de cada afo), el discurso del 21 de mayo representa el momento mas
“puro” de presentacion de agenda, por lo que resulta mas adecuado. La ejecucién
presupuestaria, aun cuando puede observarse como la implementacion concreta
de las agendas tiene importantes limitaciones: a) Existe una inercia importante en
algunas partidas del presupuesto (programas ya existentes, como arrastres) que
puede hacer al monto de gasto un indicador no muy adecuado de la importancia
en la agenda. Esto podria ser solucionado si uno observa la variacion de
presupuesto; b) Parte de la agenda es legislativa, y sus resultados pueden implicar
cambios legales, cuya importancia no siempre equivale a su impacto en gasto. En
ese sentido, se reafirma la utilidad de usar los datos del 21 de mayo, siendo ellos
pura presentacion de agenda. Debido a ello, y ademas a su disponibilidad publica,
es que se utilizaran estos datos para representar la agenda gubernamental.

3.2 La Construccion de los Datos para la Tesis.

Para poder usar las fuentes indicadas en la seccion anterior en la investigacion,

resulta necesario realizar algunas actividades de transformacion.
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Asignacion temporal de los datos.

Lo primero que es necesario tomar en cuenta es la asignacion temporal de los
datos. Ello porque los datos no tienen la misma periodicidad: los datos de agenda
gubernamental son anuales, mientras que no lo son los datos de opinion publica
(donde puede haber mas de una encuesta por afio).

De ello se desprende la necesidad de anualizar los datos de las encuestas de
opinion publica (i.e. la encuesta julio 2014 del CEP debe asignarse a un afio no a
un mes). Dado que los cambios de periodo corresponden al discurso del 21 de
mayo, esa fecha corresponde al inicio del periodo anual.

Aqui se pueden realizar dos asignaciones distintas. Una de ellas es asignar las
encuestas al afio que corresponde al discurso anterior del 21 de mayo (una
encuesta diciembre afio X, se asigna al afio X del 21 de mayo, una encuesta
febrero afio X+1 se asigna al afio X). Otra de ellas es asignar las encuestas al afo
que corresponde al discurso posterior del 21 de mayo (una encuesta diciembre
afno X se asigna al aflo X+1, una encuesta febrero afio X+1 se asigna al afio X+1).
En otras palabras, una posibilidad es que un afio determinado se inicie con el
discurso del 21 de mayo y cuente con todas las encuestas realizadas en los
siguientes 12 meses; o que el afio determinado finalice con el discurso del 21 de
mayo Yy cuente con todas las encuestas realizadas en los anteriores 12 meses.
Dado que en principio lo que interesa observar es el impacto de las encuestas de
opinion publica en la agenda gubernamental (mas que la relacién inversa), la
segunda alternativa parece ser mas adecuada. En otras palabras, el afio finaliza
con el discurso del 21 de mayo.

Asignacion de numeros a categorias

Al comparar las fuentes, otra diferencia que es necesario resolver es el hecho que
los datos de opinidn publica estan ya divididos en categorias (y esas categorias
tienen asignadas un numero —el porcentaje de respuestas-), mientras que en el
caso de la agenda gubernamental ello no existe. Ahora bien, es necesario

homogeneizar dichas categorias.
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En relacion a esta asignacion, es necesario tomar en cuenta que las categorias de
respuesta de la encuesta CEP no cubren todo el campo de la agenda
gubernamental. Aqui nos encontramos con una de las caracteristicas de las
encuestas como tal. Uno puede plantear que si el CEP inquiere sobre todas las
categorias que parecen ser relevantes para la opinion publica, entonces una fuerte
presencia de agenda que ni siquiera es categorizable de acuerdo a las alternativas
CEP, es primera evidencia de distancia entre agenda y opinion publica. Sin
embargo, es posible argumentar que es falso que las categorias CEP representen
todas las preocupaciones ciudadanas, y luego la conclusion anterior no se podria
obtener —mas aun, quizas esos temas son preocupaciones ciudadanas que la
encuesta decide no inquirir-. Incluso, la categorizacién que usa el CEP puede ser
discutible como tal representacion de las categorias de la opinion publica incluso si
las categorias cubren tematicamente sus preocupaciones. Asi, por ejemplo, ¢ Por
qué no unir empleo y salarios en un tema general como trabajo? Se sabe, por
ejemplo, que para los chilenos el trabajo estd muy asociado al tema ingresos
(PNUD, 2002, Araujo y Martuccelli, 2012, vol I: 201-202) y luego puede gque la
diferencia no resulte adecuada. Del mismo modo, dada la relacion entre
delincuencia y drogadiccion en el discurso de las personas, ¢Qué efecto tiene
incorporar de manera explicita esa categoria durante la serie? El andlisis de las
encuestas de opinién publica no debiera hacer olvidar que siempre hay una
distancia entre la opinién de las personas y las preguntas de una encuesta, por
mAas correctamente que piense que esté disefiado el cuestionario.

Esta no es una discusion que pueda solucionarse con los datos disponibles. Por
esta razén, lo que se realizar4 es que el universo de analisis se reducira a las
categorias homogeneizables. Las categorias que se usaran para el analisis serian:
Delincuencia, Asaltos y Robos, Salud, Empleo, Pobreza, Drogas, Vivienda,
Educacion, Sueldos, Alzas de Precios o Inflacion. Si bien no corresponden a todos
los temas de preocupacién ciudadana o de agenda gubernamental, si
corresponden, en general, a temas de “politica social”, que son los que de hecho
se han examinado mas en profundidad en la literatura respectiva sobre relacion de

agenda y ciudadania (ver Jones y Baumgartner, 2004; Bevan y Jennings, 2014).
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Luego, los porcentajes (tanto de opinidén publica como de agenda gubernamental)
se aplicarian s6lo en relacion a esos temas.
Esto requiere dos operaciones. Las primeras son de categorizacion:

(a) Homogeneizar las categorias de respuesta del CEP. Si bien en general las

categorias que ha ocupado el CEP son relativamente similares a lo largo
del tiempo no resultan idénticas.
Asi por ejemplo, algunas categorias (terrorismo) desaparecieron de las
bases, mientras que otras (droga, corrupcion) fueron incorporadas.
Ademas, la categoria alza de precios sufrio una modificacion (pasé a ser
alza de precios o inflacion). Es necesario tener en cuenta que ello puede
afectar a las categorias cuyo fraseo no sufre cambio (por ejemplo, la
aparicion de droga como categoria puede afectar como se piensa
delincuencia).

(b) Dividir el texto de los discursos del 21 de mayo de acuerdo a las categorias
de respuesta del CEP. Es importante recalcar que esta operacion no
implica que todo el texto de los discursos sea categorizable de acuerdo al
CEP —bien pueden existir temas que no son tratados ni preguntados por el
CEP (como de hecho sucede, todo lo que dice relacion con relaciones
internacionales por ejemplo)-. Ante la necesidad de cuantificar el porcentaje
de texto del 21 de mayo en cada categoria, se presentan alternativas como
el conteo de palabras que se puedan identificar como clave, el conteo de
palabras relacionadas al concepto que se estd midiendo y la contabilizacién
de lineas. La primera alternativa puede presentar el sesgo de la existencia
de distintos significados para una misma palabra, por lo cual se descartd
como alternativa. La segunda alternativa, es bastante similar a la dltima, en
el sentido que obligan una lectura acuciosa de cada texto, ya que no
siempre las categorias globales dan cuenta del contenido. Sin embargo, se
opt6 por el conteo de las lineas por ser mas simple operativamente. Asi, a
division se realizé midiendo las lineas del discurso del 21 de mayo
dedicadas a cada tema (siendo la unidad béasica de conteo de la media

linea, para dar cuenta de los cortes de parrafo). Se tuvo en consideracion
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que si bien en general los textos de los discursos estan divididos
tematicamente en secciones y apartados, a veces ocurre que un tema
aparece al interior de otra discusion (sucede con inflacion, que so6lo en los
primeros discursos tiende a aparecer como seccion aparte). Dado que las
categorias de los discursos no necesariamente estan alineadas o
nombradas con las categorias de respuesta del CEP (asi por ejemplo
sucede con lo asociado con justicia y seguridad ciudadana que no es
exactamente delincuencia y es necesario distinguirlas con cuidado), se
requiere la aplicacion de criterio por parte del investigador. Esto implica
cierto grado de subjetividad en la asignacion, pero se puede esperar que
las grandes tendencias no debieran verse afectadas mayormente por ello.
La segunda operacion es de asignacion numérica:

(@) En el caso de opinidén publica este proceso de asignacion no presenta
dificultades: se asignaria el promedio de respuestas de esa categoria en la
pregunta problema mas importante en las encuestas del afio respectivo. Si
en ese afio hubieran dos encuestas y el porcentaje de personas que
declara que Salud es el problema mas importante fuera respectivamente
20% y 30%, se asignaria para ese afio como valor de Salud la cifra de 25%.

(b) En lo que concierne a la agenda gubernamental, una vez dividido el texto
de acuerdo a las lineas, el porcentaje del texto que corresponde a una
categoria que es simplemente igual a numero de lineas de texto de tema /
total de lineas del conjunto de temas en analisis. El divisor no es el total de
lineas del texto porque, como ya se hizo mencion, el universo de las
categorias de respuesta CEP no cubren todo el campo de la agenda
gubernamental. Por lo tanto, el denominador, solo considera las categorias
analizadas. Cabe sefialar, que para mayor precision se hizo la distincion de
medias lineas, principalmente al final de cada parrafo, cuando fuera
pertinente, por lo que eran sumadas como tales en el numerador de cada

categoria.
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Finalmente, la base de datos corresponderia a una base en que, para cada afio,
se contaria con dos sub-series (opinion publica y agenda gubernamental), y en
que cada sub-serie estaria dividida en categorias que estarian representadas por

porcentajes.

3.3 Las Herramientas de Andlisis

Un analisis longitudinal requiere usar herramientas que tomen en cuenta dicha
dimensién temporal. Dado ademas que se estd analizando series que, en
principio, se influencian continuamente, no interesan herramientas que se centran
exclusivamente en logicas antes / después o que asumen independencia total
entre las distintas mediciones.

Por otro lado, una limitacién de los datos es que la serie que se analiza es de
pocos casos (al ser anual, sélo se tiene 24 casos entre 1990 y 2014). Esto limita la
capacidad para realizar ciertas operaciones de andlisis que son comunes en las
herramientas de este tipo (por ejemplo, diferenciar entre un periodo bajo el cual se
calcula el modelo y otro bajo el cual éste se valida). En ese sentido, los grados de
libertad de los datos son relativamente pocos y eso es necesario tomarlo en
cuenta al disefar el andlisis.

Al disefiar el analisis tiene interés observar la l6gica del analisis de series de
tiempo, y en particular ARIMA (autoregressive integrated moving average), que es
una de las herramientas mas comunes en la aproximaciéon de Box-Jenkins al
andlisis de series de tiempo, que es la aproximacion basica en este tema, se
puede distinguir varios efectos que pueden ser de utilidad®.

Los primeros son los efectos de rezago (lag): el impacto no es inmediato sino que
puede provenir de un periodo anterior (y se puede distinguir entre lag de 1

periodo, 2 periodos, etc.). Por ejemplo, en este caso se puede plantear que un

® El texto clasico es Time Series Analysis: Forecasting and Control de Box, Jenkins y Reinsel
(Wiley, 2008 42 edicidn). Para realizar los analisis se usd, ademas de la documentacion estadistica
del SPSS —que fue el programa usado- se revisaron de Cecilia Esparza Series Temporales (s/f) y
Manuel Quesada Andlisis de Series. Modelos Heterocedasticos (s/f).
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cambio en la opinion publica no se manifiesta en la agenda gubernamental en el
mismo afio, sino que puede ocurrir con varios afios de retraso.

También, estan los efectos de promedio mévil. Esto es, que el efecto no se reduce
al producido por un periodo sino por el efecto de varios periodos anteriores (y se
puede distinguir el nimero de periodos que integran ese promedio movil). En el
presente caso de esta tesis, podria ocurrir que se requiera que un tema adquiera
importancia en varios periodos anteriores para que afecte la agenda
gubernamental o, al contrario, que la importancia de un tema en un afio afecte la
agenda por varios periodos posteriores.

Ademas (y esto es particular de los modelos de ARIMA) se pueden establecer
efectos de diferencia (a eso se refiere “integrated” en el nombre). Los modelos
ARIMA, en general tienen como requisito la existencia de un promedio
estacionario de la serie. Sin embargo, buena parte de las series de interés no lo
son. Pero si uno ‘“integra” se puede acercar a dicha estacionaridad, y ello
corresponde al hecho de observar no la serie sino la diferencia de la serie (Xen T
— X en T-1). Al ser aplicada esta operacion el nUmero de veces que sea necesario,
se puede alcanzar estacionaridad en series que no lo son.

Es importante recalcar que en esta investigacion, mas que el uso de la
metodologia especifica, se usaran las orientaciones e ideas que ella propone.

En general, en el estudio de los efectos temporales, es necesario tomar en
consideracion las diversas formas que ellos pueden adoptar. Como Pierson (2003)
lo ha hecho notar, una parte importante de la investigacion causal asume que el
horizonte temporal de las causas y los efectos es corto, pero existen multiples
modelos que implican temporalidades mas largas, ya sea de las causas como los
efectos: procesos acumulativos, efectos de umbral etc. Un analisis que intenta,
como el presente, examinar de manera longitudinal la relacién entre dos variables
debe estar atento a todas estas posibilidades.

En este punto, es necesario mencionar que, si bien se intenta examinar la relacion
entre dos variables, el estudio no es un estudio explicativo, sino que se queda en
un nivel correlacional. Desarrollar un modelo causal adecuado va mas alla de lo

gue se puede realizar en la presente tesis.
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Dados los lineamientos anteriores, y dadas las limitaciones de los datos, se
decidio realizar una aproximacion multiple, en que se usaran diversas técnicas. En
ese sentido, la convergencia de los resultados de ellas dara una mejor
aproximacion en las conclusiones:

1) En primer lugar, se realizara una serie de correlaciones simples por tema,
entre la preocupacién ciudadana y la agenda gubernamental. Ademas de la
correlacion directa (en el afio), se usara la légica del andlisis ARIMA para
ver la correlacion con rezago, con media movil y con diferencia.

2) En segundo lugar, se realizaran por tema, una serie de regresiones
multiples (en que se incorporard como variable de control algun indicador
objetivo asociado al tema). Si bien la regresion no tiene en si una
preocupacion por el tiempo, es una herramienta que tiene la ventaja que su
interpretacion es sencilla, en particular en lo que concierne al uso del
control. Y el integrar la variable de control, permitird determinar si el impacto
de la opinion publica en la agenda detectada en el andlisis anterior es
independiente del impacto de esa variable de control.

3) En tercer lugar, se realizaria por tema un analisis ARIMA. Como ya se
planteé anteriormente, el analisis ARIMA permite introducir explicitamente
una dimension temporal en el andlisis y, en particular, reconoce el hecho
gue —con motivo de prediccion- el comportamiento previo de la variable

(que es lo que se introduce en ARIMA) es de gran importancia.

Las conclusiones se obtendran a partir de la convergencia de las tres
aproximaciones. Cada analisis representa una forma de mirar el fenbmeno: En la
correlacién simple se tiene la forma mas béasica de pensar la asociacion entre
variables; con la regresion se observa cémo las variables se relacionan sin
integrar explicitamente una dimension temporal; con ARIMA observamos lo que
sucede cuando explicitamente se piensan los datos temporalmente y se toma en
cuenta el efecto de la variable sobre si misma. En otras palabras, para establecer
gue en un determinado tema hay asociacion entre las preocupaciones ciudadanas

y la agenda gubernamental se exigira que ella ocurra en las tres técnicas.
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Capitulo 4. Resultados

La presentacion de los principales resultados de esta investigacion se divide en
tres partes principales: En la primera, se describird los principales resultados en
relacion a las preguntas identificadas para analizar la opinidon publica; en segundo
lugar, se analizaran los principales resultados en relacibn a la agenda

gubernamental, y; en la tercera, se observaran sus relaciones mutuas.

4.1 La Evolucion de la Opinion Puablica.

Como ya se observé con anterioridad, en la literatura existe una discusion sobre el
caracter de las preguntas elegidas: una cosa es un tema determinado sea muy
importante y otro que sea un problema. Pero no se ha podido hasta ahora
operacionalizar esta diferencia.

Sin embargo, a partir de esa distincion se puede pensar en otra delimitacion, para
lo cual los datos de la Encuesta CEP pueden ser los mas adecuados. Esto se
refiere a la diferencia entre problemas mas importantes del pais y problemas mas
importantes que debe resolver el gobierno. Esta es una diferencia que el CEP, en
realidad, sélo hace al inicio de la serie (en la encuesta realizada en mayo-junio de
1990, a meses de la reinstauraciéon de la democracia en el pais), pero la
contraposicion es interesante. Ambas preguntas no sélo se diferencian por el
cambio de referencia sino ademas por su caracter, mientras la pregunta sobre
problemas del pais es abierta, la pregunta sobre problemas a resolver por el
gobierno es cerrada. En la siguiente tabla sélo se presentan las categorias que
son equivalentes entre las preguntas (i.e. no estan todas las categorias, en
particular de la pregunta sobre el problema que mas le preocupa).

Ademas, pese a que frente a la pregunta sobre cual es el problema de mayor
esfuerzo del gobierno es de respuesta mudltiple, solo se utilizara la primera
mencion. Esto se debe basicamente a que este es solo es un ejercicio que busca
mostrar diferencias posibles de encontrar entre respuestas abiertas y cerradas vy,

adicionalmente, se simplificar un ejercicio tomando dos bases comparables, donde
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cada una sume 100. La alternativa, de haber utilizado un promedio de las tres
menciones, hubiera requerido operaciones mas complejas y desviado de la
pregunta inicial que orienta todo el trabajo de esta tesis, que es la relacion entre

opinion publica y agenda de gobierno.

Tabla 1. Comparacion Pregunta sobre Problema que mas Preocupa a la
Ciudadania y Problema por el cual el Gobierno Debiera Esforzarse en Solucionar
(CEP, mayo-junio 1990).

En nuestro P:‘(])g/.oc:e
pais, ¢Cual es esfuerzo en . .

Tema elug?rt:{liesn;: solucionar el Diferencia

c|c1>reocupa? gobiern_q (1a

mencién)

Empleo 20,5 5,8 14,7
Sueldos 10,3 12,1 -1,8
Salud 7,7 19,2 -11,5
Vivienda 7,0 1,8 52
Pobreza 6,7 2,1 4,6
Delincuencia, asaltos y robos 5,5 29,7 -24,2
Educacion 5,5 24,2 -18,7
Alzas de Precios 45 2,2 2,3
Derechos Humanos 1,7 2,6 -0,9
Protestas y desdérdenes callejeros 0,3 0,3 -0,1

En la tabla 1 se presentan sélo las categorias de la pregunta abierta (problema
gue mas le preocupa) que corresponden a las categorias de la pregunta cerrada
(problema mayor esfuerzo al gobierno), dado que los que interesa es comparar los
resultados de ambas. Los resultados de las preguntas son claramente distintos.
En cuatro categorias las diferencias entre ambas formas de preguntas superan los
10 puntos: Empleo pasa de ser el problema mas relevante en términos pais (21%)
a ser un problema de mucha menor relevancia para el gobierno (6%). Por otro

lado, Salud, Delincuencia y Educacion —la triada que domina la pregunta sobre
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preocupaciones sobre el gobierno en general durante todo el periodo de analisis,
claramente aumentan fuertemente al pasar de preguntar por el problema del pais
que mas le preocupa, al preguntar por la accion del gobierno. Una posible razén
de la diferencia se podria argumentar es que el tema de Empleo (junto a Sueldos,
gue toman casi un tercio de las respuestas) es un problema que siempre preocupa
a las personas, pero que no necesariamente se asigna al gobierno como
encargado de solucion (se podria plantear que eso seria una muestra del hecho
de la implantacion de la ideologia neoliberal). Pero, como muestra el analisis de la
serie en general, se puede observar que ello no da cuenta de los datos: en ciertas
circunstancias el tema de empleo adquiere gran relevancia.

La diferencia, por otro lado, puede centrarse en lo relativo al contraste entre
pregunta abierta y cerrada. Si se recuerda, la pregunta del CERC inquiere mas
bien sobre el pais y obtiene resultados similares a las de la encuesta CEP. Si ello
fuera asi, entonces se puede observar un efecto méas bien relevante del hecho de
presentar explicitamente alternativas: recordar a las personas sobre Delincuencia,
por ejemplo, bien puede producir efectos en la respuesta: “ah, se me habia
olvidado”. La pregunta modifica la estructura de recuerdo de las personas.

En todo caso, no resulta posible seguir pesquisando este tema porque las
encuestas CEP no siguieron usando la pregunta abierta del problema que mas le
preocupa. Esto no deja de ser relevante, porque la diferencia entre recuerdo
espontaneo y recuerdo ayudado es relevante en otros contextos —y aqui se puede
observar que al producir resultados distintos implica que ambas preguntas
recuperan informacion de variables subyacentes distintas-.

Lo anterior, permite calibrar un poco mejor qué es lo que las personas responden
en la serie que se estad analizando. En relacion a los datos de esta serie es
necesario sefialar que la pregunta del CEP es de multi-respuesta: las personas
tienen hasta 3 menciones para declarar los problemas mas importantes. El CEP,
de manera consistente, siempre ha optado por presentar los resultados de todas
las menciones, y se seguira esa metodologia en la presente tesis.

Usando los resultados de las alternativas que se ha declarado que se emplearia

en el estudio, se obtienen los siguientes resultados para todo el periodo
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(calculando los promedios anuales que se mencionaron en el capitulo

metodoldgico).

Gréfico 3. Porcentaje de Personas que Elige una de las Alternativas entre los Tres

Principales Problemas que el Gobierno Debiera Esforzarse por Solucionar.
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Como se puede observar, hay importantes variaciones a lo largo del tiempo. Entre
1990 y 1993 (gobierno de Patricio Aylwin), domina Delincuencia seguido por
Salud, entre 1993 y 1998 (gobierno de Eduardo Frei), domina Pobreza —aunque
ningun tema se eleva mucho por sobre el 50%-, entre 1998 y 2003 (gobiernos de
E. Frei y Ricardo Lagos), domina Empleo, y a partir del 2004 hasta cerca del 2010
domina Delincuencia, mientras que a partir del 2011 se suma Educacion y a contar
del 2013, Salud. Mas alla de si estas diferencias se reflejan o no en las agendas

gubernamentales se puede observar que existe una base para pensar una
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relacion —dado que los problemas en la opinidn publica si han variado a lo largo
del tiempo; que es lo que se analizard mas profundamente en las siguientes
secciones. La desviacion estdndar de Empleo (el que mas ha variado) es de 11,5,
seguido de Pobreza (8,3), Educacion y Delincuencia (ambos con 7,5). Mas aun, se
puede observar que incluso temas supuestamente “permanentes”, como
Delincuencia, han experimentado cambios de nivel importantes: A finales de la
década de los 90 y a principios de siglo en diversas ocasiones se encontré por
debajo de los 40 puntos (y el 2001 o el 2002 paso a ser el cuarto problema mas
relevante). En ese sentido, a lo largo del casi cuarto de siglo que se esta
analizando, el mapa de los principales problemas ha variado de manera
sustantiva.

Al mismo tiempo, se pueden hacer algunas observaciones sobre series
particulares. Ya se mencion6 que Delincuencia, que marca el inicio del periodo y
recupera importancia en los ultimos 10 afios, habia perdido relevancia durante los
afos intermedios. También se puede mencionar que Pobreza, de gran importancia
en los tiempos del gobierno de Frei ha perdido relevancia posteriormente de
manera sistematica. Empleo, que como se planted, fue un tema crucial para la
opinion publica en los afios de la crisis asidtica y en los inmediatamente
posteriores, no tuvo gran relevancia ni antes ni después. Educacion, que a partir
del 2006 ha adquirido mayor importancia ubicAndose entre los principales
problemas, no habia alcanzado esa situacion en afios anteriores. Salud ha variado
algo menos, pero ha tenido mayor importancia al inicio y al final de la serie en
andlisis.

Si bien esta tesis no pretende realizar un analisis causal, es de interés comparar la
evolucion de los temas en la opinion publica con indicadores “objetivos” para
observar si existe alguna relacién. En particular, se puede observar la evolucién
del nivel de Pobreza, del nivel de Desempleo y de la Tasa de Inflacion. No se
cuenta con indicadores que cubran todo el periodo para otros temas. También se
puede comparar la evolucion de estos temas con la tasa de crecimiento del PIB,
pues este indice se suele usar en la opinion publica como indicador general de la

situacion del pais.
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Si se compara la evolucion de la preocupacion del Empleo con la evolucion del
indicador de Desempleo (usando las encuestas del INE*) se encuentra una
notable coincidencia en la evolucién de dichas cifras, con una correlacion simple
de 0,87. El grafico siguiente ilustra esa evolucién usando los datos del afio 1990

como base 100.

Gréfico 4. Evolucion de Preocupacion por Empleo (CEP) y Tasa de Desempleo
(INE) entre 1990 y 2014. (Base 100 1990).
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Fuente: Serie Encuestas CEP; Encuesta de Empleo INE.

Se puede notar que las lineas estan bastante cercanas, y que la principal
diferencia ocurre entre 1998 y 2002 cuando la preocupacién por el Empleo sube
mas fuerte que el nivel de Desempleo. Pero esta intensificacion del efecto parece
razonable: en particular en un escenario donde el nivel de Desempleo habia ido a
la baja, su aumento debe haber representado una sorpresa relevante —y luego la
incorporacion de una preocupacion personal que habia estado mas ausente con

anterioridad.

* Se usé el promedio de junio a mayo de la tasa de desempleo, sin usar la serie desestacionalizada
(porque no se cuenta con esa serie para los afios recientes). Se usaron las cifras oficiales de
desempleo, sin contar con la diferencia que produce el paso de la ENE a la NENE ocurrida el afio
2010. En todo caso, esto no afecta mayormente a los resultados que encontramos al comparar los
indicadores en cuestion.
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No ocurre lo mismo en lo que concierne a la relacién entre la Tasa de Inflacién® y
la preocupacion por ella (que soélo tiene una correlacion de 0,49). De hecho, la
relacion resulta mas alta entre la Tasa de Inflaciébn y la preocupacion por los
Sueldos (donde sube a una correlacion de 0,7), que es la razon por la cual se
presenta esa serie. Dado la disminucion abrupta de la Inflaciébn ocurrida al inicio
del periodo, en vez de graficar los valores absolutos de las variables, se graficara
los puntos de variacién afio a afio, que permite observar mas claramente la

relacion.

Grafico 5. Cambios Anuales (en Puntos Porcentuales) de Preocupacion por
Sueldos (CEP) y Tasa de Inflacién (FMI) entre 1990 y 2014.
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Fuente: Serie Encuestas CEP; FMI.

Nuevamente, se puede observar que existe una relacion relevante entre el
indicador objetivo (la Tasa de Inflacién) y la preocupacion de opinién publica (en

este caso a través de los Salarios). Cuando la Inflacion sube suele estar asociado

® Para su medicién se usaron datos provistos en el sitio web del Fondo Monetario Internacional
(inflacion anual al fin del periodo). Los datos del FMI son anuales segun afio calendario por lo que
no siguen la misma periodizacién de los datos. De todas formas, son Utiles para observar las
tendencias generales.
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a momentos de aumento de la preocupacion por Salarios. ElI hecho que el efecto
mas relevante no sea a través de la categoria directa de preocupacion por alzas
de precios, sefiala que no es el aumento de precios como tal sino su efecto en la
capacidad de compra lo que parece ser relevante desde el punto de vista de la
poblacién (en otras circunstancias, quizas con niveles de hiperinflacion, podria ser
mas directa la relacion). El hecho de que exista una relacion importante pero que
ella sea mas bien indirecta, representa un dato de interés en general para la tesis:
implica la necesidad de realizar estos analisis cruzados también al momento de
observar la relacion entre la opinion publica y la agenda gubernamental.

Finalmente, se puede estudiar si el crecimiento del PIB® influencia en los temas de
preocupacion de la poblacion. Si bien no es una variable que esté directamente
asociada con cada uno de esos temas, puede ser entendido como un indicador de
la “situacion general del pais”, ya que en este caso no se cuenta, como en el caso
de las tasas de desempleo e inflacion, de datos objetivos que tengan la
regularidad necesaria para dar cuenta de relaciones con las preocupaciones de la
ciudadania. De hecho, se puede plantear que el crecimiento o decrecimiento del
PIB es visto como el indicador central de la evolucién del pais, lo que impactaria la
discusion publica en general. El que dicha hipétesis, sea efectivamente adherida
en la elite dirigente del pais, explicaria -en parte- la preponderancia que se le da al
indicador en el debate publico: quienes dirigen el pais operan bajo la creencia que
el PIB es relevante, y eso da cabida a preocuparse de dicha cifra. En la tabla 2 se

muestra la correlacion entre la preocupacion por los distintos temas y el PIB.

® La fuente es de nuevo el FMI, usando como indicador la variacién porcentual del PIB en precios
constantes en moneda local.
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Tabla 2. Correlacion de Preocupacion por Temas con Crecimiento Anual del PIB.

Tema Correlacion
Salud 0,16
Delincuencia, asaltos, robos 0,24
Sueldos 0,01
Educacion 0,11
Empleo -0,43
Vivienda 0,43
Pobreza 0,21
Alza de precios, inflacion 0,22

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos sefialados.

Se pueden apreciar dos relaciones que pueden resultar de utilidad para entender
los resultados combinados entre preocupacion de temas y agenda de gobierno. El
primero es la relacién negativa con Empleo: cuando el pais est4 en una situacion
de alto crecimiento la preocupacion por el Empleo disminuye (de hecho, la tasa de
desempleo y el crecimiento del PIB estdn a su vez asociados). Al mismo tiempo,
se encuentra una correlacion positiva de cierta relevancia con Vivienda (r = 0,43).
¢ Qué puede significar que cuando aumenta el crecimiento también lo hace la
preocupacion por Vivienda? Una posibilidad, entre muchas otras, para las cuales
tal vez habria que considerar analisis adicionales, fuera del alcance de esta tesis,
es que se podria estar ante un efecto del disefio de pregunta. A las personas se
les pregunta por los tres principales problemas, y tres problemas tenderan a
responder, pero en momentos de alto crecimiento bien puede ser que algunos
respondentes no tengan tan claro que posibles tres temas pueda existir, y
respondan Vivienda como una “opcion segura”; y en ese sentido, no se sabe si
realmente estan preocupados por Vivienda’. Esta explicacion, obviamente, carece
de sustento y robustez, s6lo una interpretacion entre multiples posibles, lo que ello
muestra con claridad es la necesidad de interpretar con cuidado los resultados: la

cifra en si misma no dice directamente lo que ella implica.

7Mostrando que las encuestas siempre requieren ser interpretadas. Otra posibilidad es que el
crecimiento implique un aumento de estandares, y luego la preocupacién por vivienda aumente
porque las personas aumentan el estandar de evaluacion de sus viviendas.
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4.2 La Evolucion de las Agendas de Gobierno.

El andlisis de la agenda gubernamental, planteado al inicio de esta investigacion,
se realizard, como ya se dijo en el apartado metodoldgico, a través de una revision
de los discursos del 21 de mayo, ocasion en que los presidentes realizan la cuenta

anual de su gestidon y de sus planes para el afio siguiente.

Al observar los discursos del 21 de mayo desde 1991 en adelante®, se pueden
hacer observaciones iniciales que resultan de utilidad para comprender el tipo de
datos del que se dispone y que nos muestran que los temas de los discursos y los
temas de preocupacion de las encuestas no tienen la misma estructura. Luego, si
bien se usara la relacién con los discursos del 21 de mayo como indicador de
como se reflejan las preocupaciones de las personas en el ambito publico, resulta

necesario no olvidar la diferencia entre ambas series.

En primer lugar, hay varios temas a los cuales se les da relevancia en todos los
discursos pero que no aparecen en el listado de problemas a resolver de las
encuestas. El caso mas claro se refiere a la insercion de Chile en el mundo. Otro
tema que tiende a tener un gran peso en los discursos del 21 de mayo, pero que
no aparece como alternativa en la serie de encuestas del CEP es todo lo que se
refiere a la tematica de crecimiento. De hecho, varios presidentes, en su primer
discurso, que es el que suele entregar mayores elementos sobre la agenda propia
de sus gobiernos, usaron términos como oportunidad histérica o anuncios en torno
a que Chile alcanzaria el desarrollo. Mas en general, la agenda de gobierno —por
multiples razones- tiene que incluir una gama de temas mas amplia que lo que
aparece en la opinion publica. Dada las caracteristicas de las preguntas que se
estd estudiando respecto de las preocupaciones de la opinion publica, no resulta
posible plantear si estos temas no son relevantes para dicha opinion (una
posibilidad es que lo sean pero no sean problemas, o que sean problemas pero la
encuesta no pregunta por ellos).

En segundo lugar, hay temas que si bien son parte de las categorias de

problemas en la opinion publica que aparecen en los discursos, nunca aparecen

® Cabe recordar que, de acuerdo a la regla de asignacion definida, el discurso del 21 de mayo de
1991 se asigna como parte del ciclo de 1990.
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en la estructura de los discursos. Salarios es el caso mas claro: nunca hay una
seccion del discurso dedicado al tema de salarios, sino que se le menciona a
propdsito de otros temas. Las categorias de los discursos no necesariamente son
las categorias de las encuestas, elemento a considerar a la hora de interpretar los
resultados.

A partir de lo anterior, es interesante revisar las principales preocupaciones de los
discursos, mas alla de su relacion con las categorias de preocupaciones de la
ciudadania en las encuestas. Para ello se procedio a realizar un analisis de tag

cloud® a los primeros discursos del 21 de mayo de cada presidente:

Gréfico 6. Tag Cloud del Primer Discurso del 21 de Mayo del Presidente Patricio

Aylwin A.

chile

desarrollo
gobierno .
nacional
politica
recursos sector
social

Fuente: Discurso 21 de mayo de 1990.

% Se us6 la herramienta online tagcrowd.com. Se eliminaron algunas palabras comunes que no indicaban
temas (por ejemplo, ‘cada’ o ‘hemos’. El algoritmo de la herramienta usé espaifol como lenguaje, y asi
eliminé automaticamente palabras muy comunes del lenguaje (que suelen ser articulos y conjunciones).
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Gréfico 7. Tag Cloud del Primer Discurso del 21 de Mayo del Presidente Eduardo
Frei R.

calidad Chil@ chienos ciento
crecimiento debe desarrollo

educacion futuro gestion gOb]ernO

infraestructura INVersion ley materia
millones mundo nacion Nacional

oportunidad pOlitica privado
proyecto Frecursos sector

sistemasocial tanto vida

Fuente: Discurso 21 de mayo de 1994.

Gréfico 8. Tag Cloud del Primer Discurso del 21 de Mayo del Presidente Ricardo

Lagos E.

Ch] l.e debe defensa

desarrollo epoca futuro

gobierno hacer internet ... munNdo nacion
nuevas politica
queremos quiero res reforma reformas

siglo sociedad LENEMOS tener
vVamaos

Fuente: Discurso 21 de mayo de 2000.
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Grafico 9. Tag Cloud del Primer Discurso del 21 de Mayo de la Presidenta

Michelle Bachelet J. (Primer Gobierno).

calidad Ch]le chilenos ciento ciudadanos
COMPromiso congreso desarrollo direccion

gobierno
ley mil mujeres ... pagina personas ... politica
prensa presidencia proyecto

queremos quiero republica
sistema tenemos vida

Fuente: Discurso 21 de mayo de 2006.

Grafico 10. Tag Cloud del Primer Discurso del 21 de Mayo del Presidente
Sebastian Pifiera E.

calidad Chil@ chilenos
congreso desarrollo educacion

familias g0blel’n0
jovenes ley lugar manera materia mil
millones nacional oportunidades
personas pobreza proyecto
recursos salud segundo sino SIstema sociedad
trabajo vamos vVida

Fuente: Discurso 21 de mayo de 2010.



Gréfico 11. Tag Cloud del Primer Discurso del 21 de Mayo de la Presidenta
Michelle Bachelet J. (Segundo Gobierno).

calidadchile
desarrollo ... educacion
estamos familias ... gObierno.. ley

mil nacional
personas
programa proyectoqueremos
reforma sistema

todas vamaos

Fuente: Discurso 21 de mayo de 2014.

Un ejercicio de tag cloud es siempre limitado —nho da cuenta de las mdultiples
formas de referirse a lo mismo (por ejemplo, hablar de “salud”, de “hospitales”, de
“‘pacientes” son todas palabras distintas para hablar del mismo tema, y aunque
para determinados andlisis esas diferentes formas de hablar pueden resultar
cruciales en nuestro caso, donde interesa cuantificar temas, convendria tomarlas
como ‘lo mismo’). Sin embargo, el ejercicio realizado muestra con claridad la
importancia del tema Crecimiento y Desarrollo en los discursos de los distintos
gobiernos a partir de 1990, que como palabras estan presentes entre las
principales a lo largo del periodo. No deja de resultar llamativo, por lo mismo, el
hecho que Educacion aparezca entre las principales palabras de los primeros
discursos de Pifiera y del segundo gobierno de Bachelet, siendo practicamente la
Unica palabra que directamente se refiere a las tematicas que son preguntadas
como preocupacion en las encuestas que aparece en los discursos.

A continuacién se analizaran los resultados respecto a la relacion entre los

discursos y las tematicas de preocupacion de encuestas.
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Gréfico 12. Porcentaje Dedicado a cada Tema en los Discursos del 21 Mayo.
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Fuente: Elaboracion propia en base a discursos del 21 de mayo.

Los datos muestran mayores oscilaciones afio a afio de lo que ocurria en opinién
publica en relacién a la importancia de los temas. Sin embargo, a pesar de ello se
puede observar que en el ranking de temas se han mantenido ciertas
continuidades a lo largo del tiempo. La continuidad mas clara es que, salvo
algunos pocos afos, Educacién siempre ha sido el tema con mayor presencia en
los discursos del 21 de mayo. Por otro lado, sélo a principios de siglo, Salud tuvo
en algunos afos el primer lugar en el discurso. También se puede observar que
Sueldos y Salarios no han adquirido importancia en practicamente ningun discurso
dentro del periodo analizado.

También se puede observar que hay temas que pierden claramente relevancia
como Alza de Precios, que representa un tema de alguna relevancia a inicios del

periodo y lo pierde a partir de mitad de los ’90. Mientras que las declaraciones del
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gobierno de Aylwin enfatizan el caracter moral de la lucha contra la Inflacion,
dandole entonces fuerte relevancia simbdlica, como forma de proteger a los mas
débiles, en afos recientes el tema aparece de forma mucho mas reducida
simbodlicamente, en términos muchas veces de defensa contra el aumento del
precio de un bien especifico (por ejemplo los combustibles).

En una vision mas general, se observa una fuerte variacion en la importancia de
los respectivos temas, que no sigue un patrén regular. Asi, se puede observar que
Delincuencia ha pasado de momentos en que es el segundo tema mas importante
a momentos (como a finales del 1er gobierno de M. Bachelet) donde se encuentra
entre los menos relevantes de la agenda. Algo similar ha sucedido con Empleo o
con Vivienda.

Una primera comparacion, a grandes rasgos, del grafico de evolucion de
importancia en la agenda respecto a lo que sucede en la opinion publica, permite
observar varias diferencias. Asi, por ejemplo, Delincuencia no adquiere, en
general, el peso que tiene en la opinidn puablica: sélo al inicio aparece como la mas
relevante, y aunque se mantiene durante largos periodos entre las mas relevantes,
su presencia disminuye fuertemente hacia la segunda mitad de la década de los
2000. En cambio, en las preocupaciones de la opinién publica se puede observar
que, por ejemplo, Empleo nunca se ubico entre las principales preocupaciones de
la agenda gubernamental. Sin embargo, mas alla de estas impresiones generales

corresponde cuantificar dicha relacién, lo que presentara en la seccion siguiente.

4.3 La Relaciéon entre las Preocupaciones Ciudadanas y la Agenda

Gubernamental. Un Andalisis de Correlacién.

La relacion entre los resultados de las encuestas y la agenda gubernamental no es
s6lo una relacion observada por analistas externos o académicos, sino que los
propios actores politicos son conscientes de ella. La relevancia de las encuestas,
de hecho, es algo que se hizo notar en los propios discursos analizados, asi por

ejemplo se dijo lo siguiente en un discurso presidencial:
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"Reiteradas encuestas de opinidén publica coinciden en que la seguridad

ciudadana es, después de la pobreza, el problema que méas preocupa a

los chilenos” (Patricio Aylwin, Discurso 21 de mayo de 1993).
En este sentido, se puede plantear que debiera esperarse algun nivel de
correlacion entre las preocupaciones ciudadanas, tal y como aparecen en las
encuestas, y las agendas gubernamentales, dado que los propios actores que
generan esas agendas estan activamente observando los mismos datos esta tesis
esta analizando.
La relacion entre las preocupaciones y los discursos puede analizarse desde
varios puntos de vista. En primer lugar, “la preocupacion del afio” puede influenciar
el discurso de ese mismo afio. En segundo lugar, la relaciéon puede darse con
algun rezago: la preocupacion del afio pasado puede influenciar el discurso de ese
afo (en sentido estricto, dado que el indicador de opiniéon publica utilizado es el
promedio de las encuestas de ese afio, ya tiene integrado cierto nivel de rezago).
En tercer lugar, el nivel medio mas estable, el promedio mévil de las
preocupaciones, puede afectar el discurso de ese afio. En cuarto lugar, lo que
puede influenciar el discurso es el movimiento de la preocupacion: lo que importa
no es tanto el nivel sino el hecho de si esta subiendo o bajando. La siguiente tabla
observa esos cuatro posibles efectos para cada uno de los temas:

Tabla 3. Correlaciones entre Opinién Publica y Agenda Gubernamental por Tema.

Correlacion con
Correlacién afo- Correlacion con  promedio mdvil Correlacidon con

Tema afno rezago 1 afio 2 afios diferencia
Sueldos 0,478 0,465 0,488 -0,162
Empleo 0,471 0,457 0,483 0,069
Educacion 0,340 0,506 0,467 -0,141
Alza de precios, inflacion 0,275 -0,231 -0,085 0,281
Delincuencia, asaltos,

robos 0,082 -0,084 -0,064 0,079
Pobreza 0,051 0,066 0,138 0,272
Vivienda 0,027 0,163 0,163 -0,059
Salud -0,207 -0,340 -0,296 0,145

Fuente: Elaboracion propia.
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Los datos muestran que no hay efectos homogéneos en los temas. Se pueden

distinguir las siguientes situaciones:

Sueldos, Empleo y Educacion tienen correlaciones importantes (superiores
a 0,4) en la correlacion afio-a-afio, con 1 afio de rezago y con el promedio
movil, pero no con la diferencia. Lo que importa es el nivel de la
preocupacion.

Alzas de Precios tiene cierto nivel de correlacion (pero inferior a 0,3) en la
correlacion directa y con la diferencia. En otras palabras, en la medida en
que la Inflacion disminuyé como preocupacion, disminuyé como presencia
en la agenda.

Pobreza (r = 0,27), y en menor medida Salud (r = 0,15), tienen cierto nivel
de correlacion soélo en lo que concierne a la diferencia: aqui, al parecer, lo
gue importa, es el nivel de cambio de la importancia de la preocupacion.
Salud tiene la caracteristica que, aparte de esta Ultima, sus correlaciones
son mas bien negativas: en la medida en que aumenta la importancia en la
poblacién, parece disminuir en la agenda (y viceversa).

Vivienda no tiene correlaciones relevantes (que superen 0,2) en ningun
caso, pero, al menos en rezago y en promedio movil, tienen algun peso,
sugiriendo que para este tema es la continuidad de la preocupacién lo que
puede tener algun efecto.

Es de especial interés lo que sucede con Delincuencia, puesto que bajo
ninguna de las formas la correlacion supera el 0,1. Asi, uno de los temas
mas importantes para la opinién publica, como incluso aparece reconocido
en la cita del discurso de 1993 que se us0 al inicio de esta seccion, tiene

relacion alguna la preocupacion con su presencia en la agenda publica.

El dltimo resultado es de particular interés. En general, para los diversos temas, se

puede observar que hay un grado y forma en que la preocupacion de la agenda

publica se relaciona con su presencia en la agenda, si bien esa forma puede ser

variada. Sin embargo, en Delincuencia —que es uno de los temas mas

importantes- ello no sucede (y en Salud, que es otro de los temas relevantes, hay

cierta relacion pero no es muy fuerte). Por el contrario, Educacion o Empleo, otros
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de los temas que han tenido especial relevancia en las preocupaciones de la
poblacion (y algo menos Pobreza) a lo largo del periodo analizado, si tienen
relaciones importantes con la agenda de los discursos.

(A qué se puede deber ello? Una posibilidad es considerar los efectos
ideologicos. En cierta manera, Educacion tiene la ventaja que toda postura
ideoldgica tiene un discurso sobre Educacion, por lo tanto puede responder a la
demanda ciudadana por la misma, sin perder la coherencia ideoldgica. Sin
embargo, no es claro que ello pueda suceder con Delincuencia. Tradicionalmente
ese tema, ha estado asociado a la derecha, aunque en ningun caso esta
observacion pretende definir una relacién causal de esta situacion. Asi, los datos
muestran que su presencia en la agenda gubernamental aumenta de manera
importante durante el gobierno de S. Pifiera, y es bastante mas bajo en el
gobierno de M. Bachelet. Aqui la importancia dada en el discurso a este tema
refleja mas la ideologia del gobierno que el contenido de lo que se dice. El caso
contrario es Educacioén, en el cual los mismos gobiernos se presentaron como
introduciendo reformas profundas, pero de signo distinto, como se puede apreciar
cualitativamente al comparar los discursos de Pifiera y Bachelet en su segundo
gobierno, donde ambos proponen profundas reformas educacionales. El contenido
de la reforma es muy diferente, pero ello no obsta para que ambos puedan
otorgarle gran espacio en sus discursos.

Esto muestra que la relacién entre las preocupaciones de las personas y la
presencia del tema en la agenda de los gobiernos no es univoca. No opera en
todos los temas de la misma forma, y de hecho mientras en algunos casos existe

una asociacioén relevante, en otros ello no sucede.

4.4 Preocupaciones Ciudadanas, Agenda Gubernamental y Series Objetivas.

Los indicadores que tiene un gobierno para observar lo que sucede en una
sociedad, y luego para decidir sus acciones, no se reducen a lo que se plantea en
las encuestas de opinién publica. Todo el aparato de mediciones oficiales también

tiene ese objetivo. Ya se vio anteriormente en este capitulo que las
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preocupaciones de las personas en las encuestas tienen, al parecer, correlaciones
importantes con esos datos objetivos. Eso lleva a preguntarse si las relaciones
observadas, entre la preocupacion ciudadana y la agenda gubernamental, no
provendrian mas bien del movimiento de los datos objetivos, que influencian tanto
la preocupaciéon ciudadana como la agenda gubernamental.

Se observara primero lo que sucede con Empleo y con Inflacion, donde se pudo
correlacionar la preocupacion ciudadana con una serie objetiva de datos que le
son atingentes. En cada uno estos temas de ellos se realiz6 un analisis de
regresion lineal multiple: la variable dependiente fue la presencia en el discurso y
se contd con dos variables independientes, la preocupacion de los ciudadanos en
las encuestas y la serie de datos objetivos. Las tablas 4 y 5 muestran los

resultados obtenidos.

Tabla 4. Analisis de Regresion sobre Presencia de Tema Inflacién en Discursos.

Variable Coeficiente no | Beta (coeficiente P

estandarizado estandarizado)

Tasa de Inflacion 0,0044 0,8195 0,00
Preocupacion por Inflacién -0,0081 -0,1268 0,44
Constante 0,0123 0,33

R? ajustado = 0,5464. Probabilidad del F del Modelo = 0,0001

En el caso de Inflacién se observa que el modelo tiene un R? relevante (55%),
pero ello se debe a la variable Tasa de Inflacion. Una vez introducido el efecto de
la tasa de inflacion, la correlacion encontrada entre la preocupacion de las

personas por los precios y su presencia en el discurso desaparece.
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Tabla 5. Analisis de Regresion sobre Presencia de Tema Empleo en Discursos.

Variable Coeficiente no | Beta (coeficiente P

estandarizado | no estandarizado)

Tasa de Desempleo 0,0077 0,2168 0,58
Preocupacion por Empleo 0,0012 0,2829 0,47
Constante 0,0076 0,91

R? ajustado = 0,1608. Probabilidad del F del Modelo = 0,0610

En el caso de Empleo, se observa un R? bastante mas bajo (16%). EI modelo
como tal no es significativo estadisticamente (p es superior a 0,05). Es interesante
observar que cada variable por separado tiene influencia significativa en la
presencia en el discurso: si se hace un andlisis de regresidén con sélo una variable
independiente se encuentra que en el caso de la preocupacioén en encuestas el R?
es de 18% y el p del modelo de 0,020; y en el caso de la tasa de Desempleo el R?
es de 18% con un p de 0,023. Pero si se miden ambas influencias al mismo
tiempo hay una disminucién del efecto.

Para otras variables no se cuenta con una serie objetiva tan clara y por lo tanto se
realizaran estos analisis usando la tasa de crecimiento del PIB como proxy de la
mejoria 0 no de la situacion en el pais. Del mismo modo, y para reducir la
informacion, se presentara en la siguiente tabla la variable dependiente, el valor R
del modelo, los coeficientes estandarizados de la variable de importancia en la
opinibn publica asociada y la serie de crecimiento del PIB (los valores

significativos —p<0.05- se indicaran con un asterisco).
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Tabla 6. Analisis de Regresion de Importancia de Temas en Opinion Publica y PIB

sobre Temas de Discurso 21 de mayo.

Var. Dependiente | R° modelo Coeficiente Coeficiente
(importancia en los estandarizado estandarizado PIB
discursos del 21 importancia del
de mayo) tema en la Opinién

Publica
Sueldos 0,324* 0,475* 0,382*
Educacion 0,166 0,316 0,227
Salud 0,134 -0,159 -0,305
Delincuencia 0,008 0,089 -0,031
Vivienda 0,195 -0,184 0,488*
Pobreza 0,040 0,093 -0,199

Como se puede observar, los modelos de regresion usados no muestran mayor
significacidén. Sélo en el caso de Sueldos sucede que el modelo es significativo (y
explica una proporcion relevante de la varianza (34%), y en ese caso tanto la
preocupacion por Sueldos en la opinion publica como el PIB tienen efectos
importantes (en la medida que aumenta el PIB al parecer las personas demandan
con mayor fuerza mayores sueldos).

En cualquier caso, la impresion general de los modelos es clara: desde un analisis
de regresién no parece existir mayor relacion entre las opiniones de las personasy

la agenda gubernamental.
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45 La Relacion entre las Preocupaciones Ciudadanas y la Agenda

Gubernamental. Un Anédlisis de Series de Tiempo.

El andlisis de regresion es, como ya se menciono en el capitulo metodoldgico, una
forma de observar la relacion entre las variables de interés que no da cuenta, al
menos explicitamente, del caracter temporal de los datos.

Si se quiere aprovechar el hecho que los datos que se estan utilizando son
temporales se requiere usar un tipo de analisis que tome en cuenta ese atributo.
Como se expuso en el capitulo metodoldgico, para ello se usard un analisis de
series de tiempo (en concreto ARIMA).

Dado que el nUmero de casos con el que se cuenta es relativamente limitado, los
analisis de series de tiempo deben ser mas bien sencillos. Para cada tema, se
tratara de predecir su importancia en la agenda publica en funcién de su propia
evolucion y se agregaran como variables independientes la importancia en la
opinién publica de dicha categoria y los indicadores objetivos que resultaran de
interés. En primer lugar, se observaran los resultados en torno a Empleo.

A continuacion, a modo de ejercicio, se presentan graficos de autocorrelacion (y
de autocorrelacion parcial) del Empleo sobre la agenda publica. Al realizar un
analisis visual de tales graficos se puede ver claramente, en ninguno de los casos
es posible observar un retardo significativo, donde ningun coeficiente sobrepasa la

significacién de los limites de confianza tanto inferior como superior.
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Gréfico 13. Gréfico de Autocorrelacién. Presencia de Empleo en Agenda Publica
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Grafico 14. Grafico de Autocorrelacion Parcial de Empleo en Agenda Publica.
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Luego, se aplicé un modelo ARIMA (0,0,0)* a la serie usando como predictores la
importancia del Desempleo en la opinion puablica y el Nivel de Desempleo objetivo.

Los resultados se presentan en la siguiente tabla:

Tabla 7. Modelo ARIMA (0,0,0) sobre Presencia de Empleo en Discursos del 21

de mayo.
Parametros del modelo ARIMA
Predictor Estimacion ET T Sig.
Importancia del Empleo en | -5,106 1,176 -4,342 0,000
los discursos.
Importancia del Empleo en | 0,798 0,333 2,394 0,026
la Opinion Publica.

R2 cuadrado estacionario = 0,207.

Como se puede observar, el modelo en general tiene un nivel de explicacién
relativamente bajo (20%). Se observa también que el nivel de preocupacion de la
opinion publica tiene un efecto significativo. El efecto de la importancia del Empleo
en los discursos sobre si mismo es significativo y negativo (lo que se observa en el
grafico 15 en que se comparan predicciones y resultados puede deberse a las
variaciones que experimenta la variable). En cualquier caso, parece que no hay
efecto de la variable objetiva (Nivel de Desempleo) en la relacion: la variable fue
incluida en primera instancia para el analisis, pero la relacion no fue significativa y

por lo tanto se lo elimino del modelo presentado.

1% E| sPSS presenta un procedimiento automatico para seleccionar modelos ARIMA —que fue el
gue generé modelos 0,0,0. Ademas de ese modelo se procedi6 a evaluar visualmente los gréaficos
de correlacion y autocorrelacion para establecer la correcciéon de dicha seleccion y evaluar otras
posibilidades. En general, los resultados se mantienen robustos si se realizan otros modelos
ARIMA alternativos.
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Gréfico 15. Comparacion entre Valores Predichos y Valores Observados de la

Presencia de Empleo en la Agenda Publica, segun Modelo ARIMA.
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Fuente: Elaboracion propia.

El grafico 15 muestra que el valor pronosticado representa una suavizacion de las
variaciones reales, aunque replica a muy grandes rasgos el movimiento de la
presencia del empleo en los discursos del 21 de mayo. Las variaciones reales son
muy altas para lo que puede predecir el modelo, lo que explica que el R? sea mas
bien bajo.

En resumen, el analisis de series de tiempo muestra un cierto efecto de lo que
plantea la opinion publica en lo relativo a Desempleo.

Los resultados del andlisis en lo relativo a los otros temas se presentaran en la
tabla 8, que muestra los parametros del modelo ARIMA correspondiente. Se

marca con asterisco los coeficientes significativos.
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Tabla 8. Parametros de Modelos ARIMA sobre Variables Dependientes de

Importancia en Agenda Publica de Diversos Temas.

Var. Dependiente: | R* estacionario | Coeficiente  Var. | Coeficiente
importancia en la | modelo. Dependiente sobre | importancia del
agenda publica de... si misma. tema en la Opinion
(modelo ARIMA en Publica.
paréntesis)

Inflacién (0,0,0) 574 ,004 ,004*

Sueldos (0,0,0) ,229 -,078* ,003*

Educacién (0,0,0) ,115 ,138 ,004

Vivienda (0,0,0) ,001 ,094* ,000

Pobreza (0,0,0) ,003 ,100 ,000

Salud (0,0,0) ,043 ,292* -,003

Delincuencia (0,0,0) |,007 ,142 ,001

La tabla 8 muestra que sélo en dos casos se puede plantear que el modelo explica
una parte relevante del fendmeno (Inflacion y Sueldos). En ambos casos se puede
observar que existe un efecto significativo de la variable de importancia del tema
en la opinion publica. Lo mismo ocurria en el caso de Empleo, que fue el analizado
en mayor detalle en esta misma seccién. En el resto de las variables no se aprecia
mayor relevancia de la opinién publica.

Al terminar la serie de andlisis se puede observar que, en general, no entregan los
mismos resultados: el analisis de correlacion simple entre opinion y agenda
entrega impresiones distintas que los analisis de regresion, y a su vez también son

distintos de los que entrega el analisis de series de tiempo.
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En el siguiente capitulo se discutira el significado de estos resultados y lo que

dicen sobre las preguntas que orientaron la investigacion.
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Capitulo 5. Discusion Final

A partir de los resultados presentados anteriormente, en este capitulo se
presentaran las principales conclusiones para dar respuesta a la pregunta central
de esta tesis, sobre la relacidon existente entre la opinion publica y la agenda de

gobierno.

Dada las limitaciones de los datos, y tal como se planteé en el capitulo sobre el
marco metodoldgico, las conclusiones de esta tesis se obtendran a partir de la
convergencia de las tres aproximaciones realizadas, y presentadas con mayor
detalle en el capitulo anterior. Por esta razon, en la tabla 9, se presenta una
sintesis de la informacion que arrojo cada uno de los tres ejercicios sobre la
relacion entre las preocupaciones de la opinion publica y la agenda de gobierno,

simplificando a una declaracién de existencia o inexistencia de la relacion®*:

Tabla 9. Sintesis de Resultados sobre Asociaciones entre Preocupacion de
Opinion Publica y la Agenda de Gobierno.

Tema Correlaciones Regresion ARIMA
Sueldos Si Si Si
Empleo Si Si (*) Si
Educacion Si No No
Alza de precios, inflacidn No No Si
Delincuencia, asaltos,

robos No No No
Pobreza No No No
Vivienda No No No
Salud No No No

(*) En analisis de regresion sobre empleo el modelo conjunto (opinién publica +indicador objetivo)

no era significativo, pero si lo son por separado.

" para regresion y ARIMA usamos la existencia de una relacién significativa, en correlaciones en
general superiores a 0,4 en las tres primeras formas (directa, con rezago de 1 afio y promedio
movil de 2 afios).
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En general, se puede observar que los resultados son altamente consistentes: en
todos los casos, Sueldos y Empleo tiene asociacion relevante. Educacion o
Inflacion resultan significativos en uno de los ejercicios pero no en los otros. En las
otras tematicas no se logré una relacion significativa o importante en los diversos
ejercicios.

Aqui, la pregunta inicial que orientaba esta investigacion adquiere una respuesta
compleja: en algunos casos la evolucion de las preocupaciones cotidianas se
refleja en la agenda de gobierno y en otros no. Y en este punto, dadas las
limitaciones de los datos, lo relevante es la convergencia de los resultados
obtenidos en cada uno de los ejercicios realizados. Si bien, podria haberse sacado
mayor provecho a algunos de ellos en particular, por ejemplo, en el caso de la
aplicacion de ARIMA, esto saca el analisis del centro del interés de esta tesis pero
podria ser profundizado en una investigacion futura, incorporando otras variables
de andlisis que le den mayor robustez y complejidad al modelo.

Es posible comprender de mejor manera el tipo de relacion entre las dos variables
principales al considerar el caracter de los temas donde esta relacion aparece: en
ambos casos se estd haciendo referencia a temas econdmicos (y se encuentra
cierta relacion parcial en lo que se otro tema econémico: Inflacion). Solo en ellos,
entonces, se puede decir que la agenda gubernamental responde, de forma
consistente, a las opiniones y preocupaciones de los ciudadanos. En cualquier
otra tematica no pareciera existir mayor relacion o ser mas bien baja. Y
recordemos lo diferenciadas que son las otras tematicas en consideracion:
Delincuencia, Pobreza, Vivienda y Salud. Si bien varias de ellas son normalmente
parte de la “agenda social’ del gobierno, los temas no se reducen a ello
(Delincuencia usualmente no se piensa como parte de dicha agenda).

De hecho, al observar lo que sucede en Educacion, donde se aprecia cierta
asociacion en el ejercicio de correlacion y que, en los ultimos afos de la serie,
tiene una tendencia al alza tanto en la preocupacién publica como en la agenda
del 21 de mayo, constituye una ligera excepcién al patrén que describe la tabla.
No obstante, la conducta anterior a esos ultimos afos es diferente: Educacion fue

relevante en buena parte de la agenda gubernamental (cabe recordar la reforma
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educacional en el gobierno de Eduardo Frei R.) aun cuando no lo era en las
preocupaciones ciudadanas. Entonces, la agenda gubernamental tiene una I6gica
distinta de lo que ocurre en la ciudadania. El caso de Educacion mostraria la
relevancia del contenido para evaluar la relacion entre las preocupaciones
ciudadanas y la agenda gubernamental. La preocupacion ciudadana por la
Educacién es posterior a una fuerte agenda gubernamental al respecto, lo cual
viene a decir entonces que los resultados de dichas politicas no resolvieron la
situacion de acuerdo a la evaluacion de la propia ciudadania: si bastara con que el
gobierno se preocupase de un tema para dar cuenta de lo que la ciudadania pide,
entonces la emergencia de una preocupacién luego de una fuerte presencia en la
agenda no seria comprensible, pero si lo seria si la ciudadania requiere soluciones
distintas o0 mas afectivas que las implementadas. En una mirada de mas largo
plazo, se puede mencionar que si bien la educacién no aparece en las encuestas
de afios anteriores como uno de los principales problemas del pais, sabemos que
era relevante para las personas -al ser parte esencial de los proyectos
individuales y familiares (PNUD 2002); y parte del aumento de la preocupacion
ciudadana dice relacién con un resquebrajamiento de dicho proyecto (PNUD
2012). En otras palabras, la ciudadania quiere resultados especificos en los
temas, no solo presencia en la agenda gubernamental. Este tema, que involucra la
evaluacion que tiene la ciudadania sobre el gobierno, de mayor complejidad que el
de esta tesis, es de gran interés, y podria ser abordado en una futura
investigacion.

Esta investigacion se inicié con una analogia con lo que ocurre en investigacion de
medios: Del mismo modo que la investigacion de medios paso6 de plantear que los
medios establecen lo que la audiencia piensa y siente, a plantear que los medios
establecen los contextos sobre los cuales la audiencia piensa, en la relacion entre
ciudadania y gobierno podria consistir en que, si bien la ciudadania podria no
determinar qué es lo que el gobierno debe hacer en relacién a los temas, se
podria esperar que estableciera que temas debiera tratar el gobierno.

Pero la analogia parece, en este sentido, quebrarse. Por un lado, existe un sentido

normativo: en principio, en varias concepciones de la democracia, la “voluntad del
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pueblo” es la que debiera traducirse en politica gubernamental y que ella no se
exprese implicaria una falta de democracia. Ahora bien, en principio esas
preocupaciones podrian ser declaradas preocupaciones normativas: Cdémo
debiera formarse la politica gubernamental no es un tema empirico sino implica un
deber ser ajeno a toda preocupacion cientifica. Mas adn, en si mismas esos
conceptos son altamente complejos y, se puede argumentar, dificiimente
operacionalizables ¢,qué podria significar “voluntad del pueblo”? Sin embargo, este
tipo de preocupacion lleva a un problema de caracter empirico. Ello porque si la
agenda gubernamental le da importancia a un tema que es preocupacion de la
ciudadania pero las politicas propuestas no resuelven el problema —de acuerdo a
los canones de la propia ciudadania-, entonces es facil que se separe lo que
sucede en la ciudadania y en el gobierno, al no coincidir en las dinamicas de lo
gue constituyen verdaderas soluciones. En otras palabras, un gobierno que soélo
responde a la ciudadania al tomar sus temas pero lejano de las evaluaciones de
las decisiones es uno que, finalmente, se condena a estar separado de la
ciudadania. Y esta preocupaciéon puede no ser solamente un tema normativo
puesto por un observador externo, sino parte de las propias dinamicas del sistema
en observacién (porque los actores reaccionan a dicha situacion).

El hecho que sélo en lo que respecta a los temas econémicos se observe una
relacion resulta, en dltima instancia, bastante iluminador de la forma en que las
elites politicas —aquellas que conforman los gobiernos- observan la sociedad. En
otras palabras, sélo siguen y toman en cuenta a la ciudadania en una perspectiva
“‘materialista” (usando la terminologia conocida de Inglehart, 1990, 1997). Desde
esta perspectiva, todo lo que no dice relacién con el bienestar material no parece
tener mayor relevancia, ni por lo tanto parece relevante adecuarse a las
preocupaciones ciudadanas en otros temas que los estrictamente econdémicos. Sin
embargo, en lo que concierne al tema mas general de limitar las categorias, las
propias encuestas tienen un papel: lo que la ciudadania piensa y lo que aparece
en las encuestas es, por definicidn, algo distinto; y si bien puede defenderse que la
opinion publica efectiva es lo que aparece en las encuestas, siendo lo que la

ciudadania piensa como algo distinto de lo que se puede conocer es similar a la
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cosa en si kantiana: existente pero incognoscible. En cualquier caso, ninguna
reflexion puede olvidar la existencia de esa diferencia.

Un aspecto que se mostrdé en los resultados fue que, en algunos temas, era
posible observar que las preocupaciones ciudadanas tenian un alto nivel de
cercania con la evolucion de los indicadores objetivos al respecto. En patrticular,
aquello ocurria en la situacion de Empleo y de Salarios, que son justamente
aquellos temas donde se observa una relacion entre agenda y ciudadania. Esto
plantea la duda en que sean las preocupaciones ciudadanas lo que efectivamente
esté detras de la agenda gubernamental, sino mas bien que sea el movimiento de
ciertos indicadores a lo que realmente reacciona el gobierno. Esto plantea que, en
definitiva, la relacién existente encontrada, en los analisis realizados, entre opinion
publica y agenda gubernamental seria espuria. Lo que estd influenciando
realmente al gobierno, en estos casos especificos, es el movimiento de las
variables econdémicas, y no necesariamente la valoracién de la opiniébn publica
sobre los mismos.

¢, Qué nos dice esta forma de influencia en relacién a la literatura sobre opinion
publica analizada al inicio de esta tesis? De alguna forma, en toda esa literatura lo
que esta detras es mostrar la relevancia de la “opinién publica” tal como aparece
en las encuestas. Lo que se observa en este caso es mas bien que la opinion
publica no parece influenciar demasiado, ni siquiera usando una visiéon mas débil
de influencia como lo es el framing. No es que la operacién de hacer encuestas de
opinion publica no tenga relevancia, ni sus resultados no se observen, pero
claramente no es su rol el de influenciar las decisiones de los gobiernos a partir de
las preocupaciones de la ciudadania.

Recapitulando, en este punto, es posible volver a la conclusién inicial del capitulo:
a lo largo del periodo que se inici6 en 1990, sélo en algunos temas econdémicos se
puede observar una relacion entre ciudadania y agenda de gobierno; y ello, solo
observando una asociacion de los niveles de agenda y ciudadania, sin siquiera
preocuparse de si hay cercania en las soluciones.

Las limitaciones de esta tesis son claras y han sido explicitados en los distintos

capitulos de la misma: escasez de serie de datos temporales sistematicos que
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aborde el tema de investigacion y que estén presentes los 24 afios de andlisis
abordados; la imposibilidad de medir el efecto, por tanto, de cuestionarios de
preguntas abiertas, donde interese la preocupacién de la ciudadania por los temas
que deben ser abordados por el gobierno'?; la necesidad por tanto, ante la
escasez de datos, de realizar operaciones y analisis relativamente simples
enfocados al tema de interés de esta investigacion.

También podria haber sido interesante, para dar mayor complejidad al andlisis,
haber incorporado, a través de una variable dummy, analisis de existencia o no de
contingencias politicas, sociales, econdmicas, ambientales, etc., durante el
periodo de andlisis (del modo existencia o no de crisis econdémica; existencia o no
de crisis politica). Sin embargo, si bien es interesante de abordar, no es la relaciéon
que plante6 como objeto de estudio en esta tesis. EI modelo de analisis
presentado es muy simplificado, y pueden desarrollarse otros mas completos, pero
se considero suficiente para dar respuesta a la cuestion principal de investigacion.
Si bien esta tesis es de caracter descriptivo, donde se presentd el tipo de
relaciones existentes entre las preocupaciones de la ciudadania y la agenda
gubernamental, es posible arriesgar una conclusion relevante a partir de la
revision de la pregunta ¢ efectivamente las preocupaciones ciudadanas tal como la
muestran las encuestas son recogidas por el sistema politico? A partir de los
resultados descritos, se puede reafirmar la existencia de una separacion entre la
ciudadania y la politica, 0 mas especificamente entre la preocupacién de la
‘gente”, expresada a través de las encuestas analizadas, con la agenda de
gobierno. Ahora bien, esto plantea el gran tema que subyace a toda esta
investigacion, ¢qué pasa con la llamada democracia representativa? Y, mas aun,
se plantea un gran desafio que podria dar origen a una futura investigacién a
desarrollar. Si, en base a los resultados descritos, se puede decir que la agenda
gubernamental, no esta constituida por los problemas de preocupacion ciudadana,

¢ca partir de qué se construye? Ya se relevd la importancia de los temas

2 va se sefialé que el CEP solo abord6 esta pregunta en un pequefio periodo, sin darle
continuidad en el tiempo. Por su parte, la encuesta CERC pregunta sobre los problemas mas
importantes del pais, los que no necesariamente son los mismos que las personas querrian mayor
preocupacion por parte del gobierno.
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econdémicos, y que la preocupacion de los gobiernos, traducidas en sus agendas,
por estos mismos nos arrojan la existencia de una relaciobn espuria entre las
relaciones existentes sobre estos temas entre opinidon publica y agenda. Pero,
¢qué otros temas y como son relevados a politicas publicas priorizadas por los
gobiernos?

Sin embargo, aun antes de intentar abordar en nuevas investigaciones las
preguntas precedentes, se podria hacer una pregunta, desde el punto de vista de
la autora, de mayor relevancia. Esta “no conversacion” entre opinién publica y
agenda gubernamental, tal como se ha descrito, qué implicancias tiene para la
mantencion del sistema democratico. ¢ Cudles pueden ser los impactos sobre el
sistema politico si la ciudadania no se considera escuchada?, ¢cémo se afecta la
legitimidad del sistema?

Lo anterior, puede plantearse como tema sobre el cual podria ser interesante
profundizar y al que se puede agregar otra variable relevante: el efecto de
gobiernos presidencialistas, puede plantearse, que conlleva una Vvariable

idiosincratica interesante de analizar.
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